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3. Inleiding  
3.1 Beginselplicht tot handhaving en de bestuurspraktijk 
Het college van burgemeester en wethouders (hierna: het college) heeft op basis van artikel 125 
van de Gemeentewet de bevoegdheid om handhavend op te treden, zodra er sprake is van een 
overtreding. In de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
(hierna: de Afdeling) is deze bevoegdheid uitgelegd als een beginselverplichting: handhaving is 
het uitgangspunt en niet-handhaven uitzondering. De bestuurspraktijk laat echter een ander 
beeld zien. Uit onderzoek blijkt namelijk dat het met handhaving van het ruimtelijk bestuurs-
recht niet best is gesteld. Al in 1993 wordt een somber beeld geschetst.1 In de jaren die daarop 
volgen, is er geen wezenlijke verbetering opgetreden.2 Tegen een aanzienlijk deel van de gecon-
stateerde overtredingen wordt niet actief handhavend opgetreden of deze worden überhaupt niet 
opgemerkt. Er wordt veelal gecontroleerd, zodra er een klacht binnenkomt. Een minderheid van 
de gemeenten controleert systematisch. Als mogelijke oorzaken voor de geringe handhavingsin-
spanning noemden gemeenten vooral een tekort aan personeel en financiën. Maar zeker ook: 
gebrek aan bestuurlijk draagvlak.3 Het is met name slecht gesteld met de handhaving van ge-
bruiksvoorschriften uit het bestemmingsplan. In dit verband kan bijvoorbeeld gewezen worden 
op de problematiek van illegale bewoning van recreatiewoningen. De overtreding van gebruiks-
verboden zijn vaak moeilijk(er) vast te stellen en bestuursorganen kennen aan handhaving wei-
nig prioriteit toe.4  
 
Structurele en voortvarende handhaving draagt bij aan een geloofwaardige overheid. Als bekend 
is dat voorschriften niet worden gehandhaafd, dan kunnen deze gemakkelijk(er) worden over-
treden.5 Het risico bestaat dan dat deze voorschriften uiteindelijk niet meer zijn dan een dode 
letter. Verder draagt handhaving bij aan rechtszekerheid, rechtsgelijkheid en de verbetering van 
naleefgedrag. De gebeurtenissen in Volendam, Enschede en Moerdijk hebben aangetoond dat 
handhaving daadwerkelijk van levensbelang kan zijn.6 Het is dan ook niet zonder reden dat de 
wetgever steeds meer eisen is gaan stellen aan handhaving. In dit verband kan gedacht worden 
aan de verplichting op basis van artikel 7.2 van het Besluit omgevingsrecht om handhavingsbe-
leid op te stellen, waarin doelen gesteld moeten worden op het gebied van handhaving op basis 
van een analyse van de problemen die zich bij de naleving van de toepasselijke wetgeving kun-
nen voordoen. De Afdeling heeft de teugels strak aangetrokken. Met de komst van de beginsel-
plicht tot handhaving heeft de Afdeling immers heel duidelijk gemaakt dat handhaving uit-
                                                
1 Hoitink en Michiels 1993, p. 16-20. 
2 CPBH 1998, p. 36. 
3 Commissie Herziening Handhavingsstelsel VROM-regelgeving 2008, p. 38. 
4 Van Buuren e.a. 2014, p. 310. 
5 Van Buuren, Jurgens en Michiels 2011, p.1. 




gangspunt dient te zijn. 
Het is in de regel voor eenieder duidelijk dat gevaarlijke situaties niet in stand kunnen blijven. 
Het is dan ook goed voorstelbaar dat strak de hand wordt gehouden aan de beginselverplichting 
om handhavend op te treden. Er zijn bovenstaand echter omstandigheden genoemd die de ande-
re kant van de medaille laten zien. Het is namelijk niet mogelijk om tegen alle overtredingen op 
te treden. Nog los van het bestuurlijk draagvlak, ontbreekt het aan de mensen en middelen om 
dit te kunnen bewerkstelligen.7 Toch gaat de Afdeling uit van een beginselverplichting om 
handhavend optreden en kan hiervan slechts onder bijzondere omstandigheden worden afgewe-
ken. Het is met het voorgaande in het achterhoofd interessant om te onderzoeken of de begin-
selplicht de beleidsvrijheid van het bestuursorgaan en de mogelijkheid om een belangenafwe-
ging te maken in stand heeft gelaten en welke ruimte in dat kader nog resteert. Ook is het inte-
ressant om te onderzoeken of de mogelijkheid om te gedogen vandaag de dag nog bestaat en 
hoeveel ruimte hier voor is.   
3.2 Doelstelling, hoofdvraag, deelvragen, opbouw en afbakening 
De doelstelling van deze scriptie is antwoord te geven op de volgende hoofdvraag: 
‘Welke juridische gevolgen heeft de beginselplicht tot handhaving, binnen het ruimtelijk orde-
ningsrecht, voor de belangenafweging in handhavingszaken, de beleidsvrijheid op het gebied 
van handhaving en de mogelijkheid voor het college van burgemeester en wethouders om te 
gedogen?’ 
 
Om de hoofdvraag te kunnen beantwoorden zijn de volgende deelvragen geformuleerd:  
 
1. Wat houdt de beginselplicht tot handhaving in? 
2. Onder welke voorwaarden kan er van de beginselplicht tot handhaving worden afgewe-
ken? 
3. Wat houdt de belangenafweging in en wat is de betekenis hiervan bij de overtreding van 
een bestuursrechtelijke norm? 
4. Wat houdt de beleidsvrijheid van het college van B&W op het gebied van handhaving 
(binnen het ruimtelijk ordeningsrecht) in? 
5. Wat is gedogen? 
6. Welke juridische (on)mogelijkheden zijn er binnen het ruimtelijk ordeningsrecht om te 
gedogen? 
                                                





In deze scriptie wordt een onderzoek verricht naar de beginselplicht tot handhaving en de juridi-
sche consequenties hiervan voor de belangenafweging, beleidsvrijheid en de mogelijkheid om te 
gedogen. In dat kader is een analyse verricht van (rechts)wetenschappelijke literatuur en de 
bestuursrechtelijke jurisprudentie, in het bijzonder van de Afdeling bestuursrechtspraak van de 
Raad van State. Verder is relevante wetenschappelijke literatuur geraadpleegd. Ook zal aan-
dacht worden besteed aan parlementaire stukken. Het onderzoek is niet-empirisch, maar theore-
tisch van aard. De nadruk ligt op rechtsbeschrijving, rechtsvergelijking (in die zin dat meerdere 
aspecten met elkaar in verband worden gebracht) en evaluatie (gevolgen worden in kaart ge-
bracht).  
 
Het perspectief van de gemeentelijke handhavingsbevoegdheid en het ruimtelijk bestuursrecht is 
in deze scriptie tot uitgangspunt genomen. Deze keuze is gemaakt, omdat veel jurisprudentie en 
literatuur binnen dit rechtsgebied tot stand komt. Verder heeft dit rechtsgebied mijn eigen voor-
keur, omdat ik hierbinnen werkzaam ben. Ook is het, mede met het oog op het beperken van de 
omvang van de scriptie, van belang ‘richting’ te kiezen. Het voorgaande brengt met zich dat het 
straf- en privaatrecht niet aan de orde zullen komen, terwijl dit rechtsgebieden zijn waar hand-
having ook een belangrijke plaats inneemt. Ook zal er slechts met een schuin oog naar het mili-
eurecht worden gekeken. 
 
De eerste twee deelvragen komen aan de orde in het eerste hoofdstuk. In dat hoofdstuk worden 
verschillende begrippen toegelicht, zoals (bestuursrechtelijke) handhaving, overtreder, overtre-
ding en gedogen. Daarnaast bevat hoofdstuk 1 een bespreking van de historische ontwikkeling 
van de beginselplicht tot handhaving. Ook worden de verschillende onderdelen uit de beginsel-
plichtformule, waaronder de mogelijkheid om hier een uitzondering op te maken, geanalyseerd.  
 
In het tweede hoofdstuk worden de derde en vierde deelvraag behandeld. Dit houdt verband met 
de sterke relatie tussen de begrippen beleidsvrijheid en belangenafweging. De standpunten uit 
de juridische literatuur over de invloed van de beginselplicht op de belangenafweging en be-
leidsvrijheid zullen worden geanalyseerd. Verder wordt de belangenafweging bekeken bij het 
opstellen van beleid, maar er zal ook een blik worden geworpen op de belangenafweging bij de 
bepaling van de begunstigingstermijn en de hoogte van de dwangsom.  
 
Het derde hoofdstuk bevat een antwoord op de vijfde en zesde deelvraag. Het begrip gedogen 




de verschillende verschijningsvormen van gedogen. Ook wordt gedogen geplaatst binnen de 
beginselplicht tot handhaving.  
 




































4. De beginselplicht tot handhaving 
 
4.1 Inleiding 
Zoals ik in de inleiding heb gemotiveerd, wordt de beginselplicht tot handhaving in deze scriptie 
geanalyseerd vanuit het perspectief van de gemeentelijke handhavingsbevoegdheid, in het bij-
zonder het ruimtelijk ordeningsrecht. Artikel 125, lid 1 van de Gemeentewet bevat de bevoegd-
heid voor het gemeentebestuur om een last onder bestuursdwang op te leggen. Bij bevoegdheid 
wordt gedacht aan de mogelijkheid voor het gemeentebestuur om in het concrete geval een af-
weging te maken wanneer en op welke wijze van de bevoegdheid gebruik wordt gemaakt. In de 
bestuursrechtspraak is deze bevoegdheid echter uitgelegd als een (beginsel)verplichting. In dit 
hoofdstuk wordt de historische ontwikkeling naar de beginselplicht tot handhaving beschreven 
en wordt aandacht besteed aan de maatschappelijke component, die hier (vermoedelijk) aan 
heeft bijgedragen. Niet alleen de historische ontwikkeling is interessant en relevant, maar ook 
een afbakening en uitleg van de beginselplicht zelf en de uitzonderingen hierop. Hier zal dan 
ook aandacht aan worden besteed. De bovenstaande aspecten zijn niet alleen inleidend interes-
sant. In de volgende hoofdstukken zal hier op worden voortgebouwd, de beginselplicht wordt 
verder uitgediept en in een breder perspectief geplaatst. Het is dan ook van belang dat helder op 
het netvlies staat wat het begrip inhoudt, hoe het tot stand is gekomen en welke actuele ontwik-
kelingen zich hebben voorgedaan. Voordat hiertoe wordt overgegaan, zal aandacht worden be-
steed aan een verkenning rondom het begrip handhaving.    
 
4.2 Verkenning rondom het begrip handhaving 
Handhaving is een veelgehoord begrip, maar wat houdt het eigenlijk in? In de literatuur en be-
stuurspraktijk is er geen ‘standaardopvatting’ van het begrip.8 Er zijn meerdere opvattingen te 
vinden. Een ruime opvatting is bijvoorbeeld: ‘elke handeling die erop gericht is de naleving van 
rechtsregels te bevorderen of een overtreding te beëindigen’.9 Ook in de Nota ‘Grenzen aan 
gedogen’ is een heldere opvatting over (rechts)handhaving opgenomen: ‘het optreden van de 
overheid dat is gericht op het tot gelding brengen van de regelgeving’. Hieronder valt zowel 
toezicht en preventie als de reactie op een geconstateerde overtreding, onder meer door de inzet 
van reparatoire (ook wel herstelsancties genoemd) of punitieve sancties.10 Er zijn strengere op-
vattingen: ‘handhaving is het doen naleven van rechtsregels’, maar ook neutralere: ‘handhaving 
is het bevorderen van naleving’. Deze ruime, maar ook neutrale opvatting heeft als voordeel dat 
er vele mogelijkheden zijn om het ‘handhavingsdoel’ – naleving – te bereiken. Dit kan onder 
                                                
8  Michiels e.a. 2014, p. 8. 
9  Michiels 1995, p. 12. 




andere bereikt worden door voorlichting, toezicht, sancties, maatregelen en onderlinge afspra-
ken.11 Er is ook een enge opvatting, bijvoorbeeld die van de Algemene Rekenkamer: ‘het zorg-
dragen voor de naleving van rechtsregels voorzover die zorg bestaat uit het uitoefenen van toe-
zicht en/of het toepassen van een sanctie’.12 Een sluitende definitie kan niet worden gevonden. 
Dit is ook niet nodig, zolang maar helder is welke definitie tot uitgangspunt wordt genomen.13 
In deze scriptie wordt uitgegaan van een enge uitleg en wordt aansluiting gezocht bij de defini-
tie van Van Buuren e.a.: ‘handhaving is het met (herstel)sancties optreden tegen overtredingen 
van wettelijke voorschriften’, in dit geval binnen de context van het ruimtelijk ordeningsrecht.14 
De keuze voor een enge uitleg kan verantwoord worden vanuit de beginselverplichting zelf. Ik 
kom hier onderstaand nog op terug. Verder is deze enge uitleg noodzakelijk om de omvang van 
deze scriptie binnen de perken te houden.  
 
4.2.1 Overtreding en overtreder 
De hiervoor gekozen definitie roept wel een zeer relevante vraag op: wat is een overtreding? In 
artikel 5:1 van de Awb is de overtreding omschreven als ‘een gedraging die in strijd is met het 
bepaalde bij of krachtens enig wettelijk voorschrift’. Krachtens enig wettelijk voorschrift bete-
kent bijvoorbeeld de niet-naleving van een in een beschikking opgelegde verplichting of een aan 
een vergunning verbonden voorschrift. Opgemerkt wordt dat het nalaten en in stand laten van 
een verboden toestand ook onder het bereik van artikel 5:1 Awb valt.15 Onder overtreder wordt 
verstaan: degene die de overtreding pleegt of medepleegt. Overtredingen kunnen worden begaan 
door natuurlijke personen en rechtspersonen.16 
 
4.2.2 Afzien van handhavend optreden of gedogen 
Volgens Vermeer is het spiegelbeeld van handhaving gedogen.17 Gelet op de overige literatuur 
en de omschrijving die hierin wordt gegeven over het begrip gedogen, kunnen vraagtekens bij 
deze stellingname worden geplaatst  Michiels is bijvoorbeeld van oordeel dat gedogen is: ‘het 
niet optreden tegen overtredingen van rechtsregels door een orgaan dat tot zodanig optreden in 
beginsel juridisch bevoegd en feitelijk in staat is’.18 De Algemene Rekenkamer hanteert de vol-
gende omschrijving: ‘gedogen is het afzien van handhaven van wetten en wettelijke normen 
terwijl dat juridisch en feitelijk wel mogelijk is’.19 Hieruit volgt dat van gedogen wordt gespro-
ken als handhaving feitelijk en juridisch wel mogelijk is’. Niet-handhaven omvat ook de situatie 
                                                
11 Michiels e.a. 2014, p. 8. 
12 Kamerstukken II 2001/02, 28 271, nr. 1-2, p. 11. 
13 Michiels e.a. 2014, p. 8. 
14 Van Buuren e.a. 2014, p. 313. 
15 Damen e.a. 2009, p. 627. 
16 Artikel 5:1 lid 2 en 3 Awb. 
17 Vermeer 2010, p. 12. 
18 Michiels 1991, p. 35; Jurgens 2007, p. 254.  




dat niet wordt opgetreden, omdat dit juridisch gezien niet mogelijk is, omdat er, bijvoorbeeld, 
sprake is van een bijzondere omstandigheid (waarover hierna meer) of als er sprake is van een 
situatie, waarin de overtreding niet bekend is bij het bevoegde bestuursorgaan. Gedogen is dus 
een enger begrip dan niet-handhaven. Ik zal in deze scriptie niet-handhaven hanteren als spie-
gelbeeld van handhaving. Ik kom later in dit hoofdstuk nog uitgebreid terug op de uitzonderin-
gen op de beginselplicht tot handhaving. In het laatste hoofdstuk zal ik diepgaand ingaan op het 
begrip gedogen en de verschillende verschijningsvormen.   
 
4.2.3 Bestuursrechtelijke handhaving 
Handhaving komt voor in een strafrechtelijke, privaatrechtelijke en bestuursrechtelijke context. 
Aangezien in deze scriptie de (bestuursrechtelijke) beginselplicht tot handhaving tot uitgangs-
punt wordt genomen, zal ik mij tot de bestuursrechtelijke handhaving beperken.  
 
Het Nederlandse bestuursrecht kent sancties die bestuursorganen zelf opleggen. Dit zijn de zo-
genaamde bestuurlijke sancties.20 Een bestuurlijke sanctie is volgens artikel 5:2 lid 1 onder a 
Awb: ‘een door een bestuursorgaan wegens een overtreding opgelegde verplichting of onthou-
den aanspraak’. Onder de ‘wegens een overtreding opgelegde verplichting’ vallen de last onder 
bestuursdwang, de last onder dwangsom en de bestuurlijke boete. De last onder dwangsom en 
last onder bestuursdwang zijn herstelsancties. Dergelijke sancties zijn reacties op overtredingen 
die tot doel hebben het herstellen of bewerkstelligen van de toestand die zou zijn ontstaan of 
was blijven bestaan, indien de overtreding niet was gepleegd; herstel van een onrechtmatige in 
een rechtmatige toestand.21 De overtreding dient, voorzover mogelijk, volledig ongedaan ge-
maakt te worden.22 In artikel 5:2 Awb, lid 1 onder b is een definitie van de herstelsanctie opge-
nomen: ‘een bestuurlijke sanctie die strekt tot het geheel of gedeeltelijk ongedaan maken of 
beëindigen van een overtreding, tot het voorkomen van herhaling van een overtreding, dan wel 
tot het wegnemen of beperken van de gevolgen van een overtreding’. Onder last onder be-
stuursdwang wordt verstaan: ‘de herstelsanctie, inhoudende: a. een last tot geheel of gedeeltelijk 
herstel van de overtreding, en b. de bevoegdheid van het bestuursorgaan om de last door feite-
lijk handelen ten uitvoer te leggen, indien de last niet of niet tijdig wordt uitgevoerd’.23 Ingevol-
ge artikel 5:32 lid 1 Awb kan een bestuursorgaan dat bevoegd is een last onder bestuursdwang 
op te leggen, in plaats daarvan aan de overtreder een last onder dwangsom opleggen. Een last 
onder dwangsom is ‘een herstelsanctie, inhoudende a. een last tot geheel of gedeeltelijk herstel 
van de overtreding, en b. de  verplichting tot betaling van een geldsom indien de last niet of niet 
                                                
20 Damen e.a. 2009, p. 620. 
21 Damen e.a. 2009, p. 632. 
22 Albers 2004, p. 2. 




tijdig wordt uitgevoerd’.24 De bestuurlijke boete is ‘de bestraffende sanctie, inhoudende een 
onvoorwaardelijke verplichting tot betaling van een geldsom’.25 Onder beschikking waarin als 
reactie op een overtreding een ‘aanspraak wordt onthouden’, valt bijvoorbeeld de korting of 
uitsluiting van een bijstandsuitkering. De grondslag hiervoor kan worden gevonden in het feit 
dat de daaraan verbonden verplichtingen niet worden nageleefd.26  
 
In dit onderzoek zullen met name de herstelsancties last onder bestuursdwang en last onder 
dwangsom aan de orde komen. De herstelsanctie is namelijk het instrument dat doorgaans wordt 
ingezet bij handhaving van het ruimtelijk ordeningsrecht.27 De Afdeling noemt de herstelsanc-
ties (last onder dwangsom en last onder bestuursdwang) ook met name in de beginselplichtfor-
mule.28 Vermeer en Klap bevestigen dat de beginselplicht geformuleerd is voor de toepassing 
van herstelsancties uit hoofdstuk 5 Awb.29 
 
4.3. Van bevoegdheid naar (beginsel)verplichting: een historische ontwikkeling 
Op grond van artikel 5:4 van de Awb bestaat de bevoegdheid tot het opleggen van een bestuur-
lijke sanctie slechts voor zover zij bij of krachtens de wet is verleend. Dit is een uitdrukking van 
het legaliteitsbeginsel. De bestuursdwangbevoegdheid wordt geattribueerd in de bijzondere wet, 
niet in de Algemene wet bestuursrecht.30 Gelet op het feit dat deze scriptie zich beperkt tot de 
bevoegdheid van het college van burgemeester en wethouders in handhavingszaken wil ik stil-
staan bij artikel 125 (lid 1) van de Gemeentewet. Ik gaf het eerder al aan: hierin is bepaald dat 
het gemeentebestuur bevoegd is tot het opleggen van een last onder bestuursdwang. Als het 
college een overtreding constateert, is zij bevoegd om een last onder bestuursdwang op te leg-
gen. Volgens Konijnbelt e.a. bestaat deze bevoegdheid uit ‘het recht om een situatie die in strijd 
is met een verplichting welke bij of krachtens een wettelijk voorschrift is gesteld, daarmee in 
overeenstemming te brengen’.31 In het verleden werd wel aangenomen dat het college een (ze-
kere) beleidsvrije ruimte heeft en de afweging maakt welke beslissing in het concrete geval als 
rechtens juist te bestempelen is.32 Dit kan betekenen dat wordt afgezien van handhavend optre-
den of dat juist wordt opgetreden.  
In de literatuur wordt ook wel verdedigd dat wettelijke voorschriften op grond van ‘algemene 
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rechtsstatelijke beginselen’ moeten worden nageleefd.33 De wetgever of het bestuur heeft nor-
men uitgevaardigd en die moeten worden nageleefd. De gedachte hierachter is dat het alleen dan 
mogelijk is om het doel van wet- en regelgeving te bereiken. Men acht het naleven van opge-
stelde normen in het belang van de rechtszekerheid en rechtsgelijkheid.34 Dit spanningsveld – 
tussen de bevoegdheid om op treden enerzijds en het meer rechtsstatelijke uitgangspunt dat re-
gels moeten worden nageleefd anderzijds – is ook terug te vinden in de jurisprudentie en litera-
tuur. De beleidsvrije bevoegdheid, die kan worden gelezen in artikel 125 lid 1 van de Gemeen-
tewet, is door de bestuursrechter uitgelegd als een beginselverplichting om handhavend op te 
treden, zodra er sprake is van een overtreding.  
In een arrest van de Hoge Raad uit 1971 wordt de nadruk gelegd op de beleidsvrije bevoegd-
heid, zoals deze ook in de wettelijke bepaling is omschreven. Het bestuursorgaan maakt een 
belangenafweging en weegt de met de uitoefening van bestuursdwang te dienen belangen af 
tegen de daartegenover staande belangen. De rechter toetst deze afweging terughoudend.35 In de 
twintig jaar die achter ons ligt, is er een maatschappelijke ontwikkeling te signaleren. In de be-
stuursrechtspraak is deze ontwikkeling ook duidelijk zichtbaar. Er wordt gediscussieerd over het 
handhavingstekort: de situatie waarin het bestuur tegen overtreding van wettelijke voorschriften 
niet handhavend kan of wil optreden.36 Die discussie, die onder andere is ingezet vanwege het 
besef dat het achterwege laten van handhaving risicovol kan zijn en ongelijkheid kan veroorza-
ken, heeft geleid tot een striktere visie op de noodzaak van handhaving.37 In de jaren ’80 zijn op 
zichzelf staande uitspraken te vinden waarin de Afdeling Rechtspraak van oordeel is dat omwo-
nenden in beginsel aanspraak kunnen maken op handhavend optreden door het college, indien 
een gebouw is gebouwd of wordt gebruikt in strijd met de bestemming en er geen legalise-
ringsmogelijkheden zijn.38 Zoals gezegd, staan deze uitspraken op zichzelf en kan daar geen 
algemene lijn uit gedestilleerd worden, zoals bij de beginselplichtformule.  
De koers van de Afdeling tekent zich duidelijk(er) af medio jaren ‘90. In de nota ‘Grenzen aan 
gedogen’ uit 1996 wordt bevestigd dat de wetgever veelal voorzien heeft in een wettelijke be-
voegdheid tot sanctionering. In de nota wordt evenwel benadrukt dat een bevoegdheid, in plaats 
van een plicht tot handhaven, niet betekent dat het met handhaving belaste orgaan de vrijheid 
heeft naar eigen inzicht te beslissen al dan niet te handhaven. De aanwezigheid van een be-
voegdheid schept immers ook een plicht: ‘de plicht om zorgvuldig en verantwoord gebruik te 
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maken van die bevoegdheid’.39 Steeds meer wordt de noodzaak ingezien om het afzien van 
handhavend optreden een halt toe te roepen en de nadruk te leggen op handhaving. In de zaak 
‘Lisse’ bepaalt de Afdeling dat er een beginselplicht tot handhaving bestaat en dat slechts we-
gens bijzondere omstandigheden van handhaving kan worden afgezien. Tevens stelt de Afdeling 
dat de plicht tot handhaving nog zwaarder weegt als een belanghebbende derde het bestuursor-
gaan vraagt over te gaan tot handhaving. Interessant is ook dat het hier om een ruimtelijke orde-
ningskwestie ging.40  
Vanaf 2004 past de Afdeling de volgende standaardformulering toe:41 
“Gelet op het algemeen belang dat gediend is met handhaving, zal in geval van overtreding 
van een wettelijk voorschrift het bestuursorgaan dat bevoegd is om met bestuursdwang of een 
last onder dwangsom op te treden, in de regel van deze bevoegdheid gebruik moeten maken. 
Slechts onder bijzondere omstandigheden mag van het bestuursorgaan worden gevergd, dit 
niet te doen. Dit kan zich voordoen indien concreet uitzicht op legalisatie bestaat. Voorts kan 
handhavend optreden zodanig onevenredig zijn in verhouding tot de daarmee te dienen belan-
gen dat van optreden in die concrete situatie behoort te worden afgezien.” 
In 2011 heeft de Afdeling de beginselplicht gepreciseerd:42  
"Gelet op het algemeen belang dat gediend is met handhaving, zal in geval van overtreding 
van een wettelijk voorschrift het bestuursorgaan dat bevoegd is om met een last onder be-
stuursdwang of een last onder dwangsom op te treden, in de regel van deze bevoegdheid ge-
bruik moeten maken. In gevallen waarin het bestuursorgaan in dat kader redelijk te achten 
beleid voert, bijvoorbeeld inhoudend dat het bestuursorgaan de overtreder in bepaalde geval-
len eerst waarschuwt en gelegenheid biedt tot herstel voordat het een handhavingsbesluit 
voorbereidt, dient het zich echter in beginsel aan dit beleid te houden (vet: MdW). Dit laat 
onverlet dat het bestuursorgaan slechts onder bijzondere omstandigheden van het opleggen 
van een last onder bestuursdwang of een last onder dwangsom mag afzien. Dergelijke omstan-
digheden kunnen zich voordoen als concreet zicht op legalisatie bestaat, of als het opleggen 
van een dergelijke last zodanig onevenredig is in verhouding tot de daarmee te dienen belan-
gen dat in die concrete situatie van het opleggen van die last behoort te worden afgezien."  
Met deze precisering wordt de inzet van de bestuurlijke waarschuwing (formeel) geaccordeerd, 
mits redelijk (te achten) beleid gevoerd wordt. Ook wordt hiermee tot uitdrukking gebracht dat 
een redelijke beleidslijn mogelijk is bij de inzet van handhaving, maar hier wordt wel direct aan 
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toegevoegd dat dit ‘onverlet laat dat het bestuursorgaan slechts onder bijzondere omstandighe-
den mag afzien van handhaving’. Over de precisering hierna meer. 
4.4 De beginselplicht tot handhaving nader geanalyseerd 
In deze paragraaf zal verder worden ingezoomd op de beginselplicht tot handhaving door alle 
elementen van de beginselplichtformule te analyseren.  
4.4.1 Algemeen belang dat gediend is met handhaving 
Ik begin met het eerste deel: ‘gelet op het algemeen belang dat gediend is met handhaving’. Na 
bestudering van dit onderdeel van de beginselplicht komt de vraag op wat onder ‘algemeen be-
lang’ (dat gediend is met handhaving) moet worden verstaan? In de Nota ‘Grenzen aan gedo-
gen’ is beschreven dat wettelijke normen in het leven worden geroepen om bijvoorbeeld perso-
nen en hun belangen te beschermen, ordening aan te brengen in de samenleving, gedragsveran-
dering te bewerkstelligen of om bepaalde beleidsdoelstellingen te realiseren. Wetten worden 
ook tot stand gebracht om rechtszekerheid en rechtsgelijkheid te verzekeren. Zij zijn democra-
tisch tot stand gekomen en zijn om die reden een goede afspiegeling van (rechts)normen die de 
samenleving belangrijk vindt. Wetten bevatten geen vrijblijvende normen, maar moeten worden 
nageleefd en gehandhaafd.43  
 
4.4.2 Beginselverplichting bij overtreding  
Dan het tweede deel: ‘(…) zal in geval van overtreding van een wettelijk voorschrift het be-
stuursorgaan dat bevoegd is om met een last onder bestuursdwang of een last onder dwangsom 
op te treden, in de regel van deze bevoegdheid gebruik moeten maken’.  
In de Nota ‘Grenzen aan gedogen’ is beschreven dat bepaalde derden in beginsel aanspraak 
kunnen maken op handhaving.44 Michiels volgt een vergelijkbare benadering, maar benadrukt 
wel dat een aanspraak geen ‘hard’ recht is, dat zondermeer kan worden verzilverd; het gaat 
‘slechts’ om een beginselaanspraak. Voor Michiels is duidelijk dat het verzoek van een derde 
een (belangrijke) factor is waarmee rekening moet worden gehouden. Ook wanneer geen ver-
zoek om handhaving is ingediend door een derde dient met zijn belang rekening te worden ge-
houden.45 De beginselplicht tot handhaving bestaat overigens onafhankelijk van (een) ver-
zoek(en) tot handhaving.46 Ons recht gaat niet uit van een volledige handhavingsplicht. Het ge-
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wicht dat door de Afdeling aan handhaving wordt toegekend is echter zeer groot.47 Dit stand-
punt wordt in de literatuur breed gedeeld.48 Het blijkt overigens ook uit de beginselplichtformu-
le zelf: ‘slechts onder bijzondere omstandigheden (…) mag afzien’.    
Teunissen geeft aan dat ‘waar een beginselplicht wordt aangenomen, de overtreding van een 
voorschrift niet alleen een noodzakelijke, maar in beginsel tevens een voldoende voorwaarde is 
voor toepassing van de handhavingsbevoegdheid’. In zoverre rust er volgens hem op het be-
stuursorgaan geen motiveringslast. Dit in tegenstellig tot de situatie uit de jaren ’70, waar uit de 
belangenafweging juist moest blijken dat de inzet van de handhavingsbevoegdheid redelijk 
was.49  
In de beginselplichtformule is opgenomen dat in beginsel met een last onder bestuursdwang of 
last onder dwangsom moet worden opgetreden, bij constatering van een overtreding. Dit roept 
de vraag op hoe deze beginselverplichting voor het inzetten van een herstelsanctie zich verhoudt 
tot het toezicht. Wordt een reflexwerking voor toezicht aangenomen? Toezicht en (enge) hand-
having schuren dicht tegen elkaar aan en volgen elkaar veelal op. Immers: in het kader van toe-
zicht worden controles uitgevoerd en door middel van sanctieoplegging wordt gevolg gegeven 
aan eventuele constateringen in strijd met wettelijke voorschriften, die bij het toezicht worden 
geconstateerd. Sterker nog: in een ruime opvatting van handhaving wordt toezicht onder het 
begrip handhaving geschaard. Er wordt echter geen ‘beginselplicht tot toezicht’ aangenomen. 
Enkele verklaringen die daarvoor in de literatuur worden gegeven, zijn onder andere de beperkte 
capaciteit bij gemeenten, de (te) grote hoeveelheid overtredingen en het feit dat de beginsel-
plicht, blijkens de formulering, gericht is op geconstateerde overtredingen. De ruimte om priori-
teiten te stellen op het gebied van toezicht wordt in ieder geval groter geacht, dan op het mo-
ment dat de overtreding begaan is.50 Duidelijk moet wel zijn dat een en ander niet mag leiden tot 
het structureel ontbreken van toezicht, uiteindelijk resulterend in inadequaat toezicht.51 Ook 
Klap wijst erop dat de beginselplicht niet direct op toezicht is gericht. Hij neemt echter wel een 
zekere reflexwerking aan.52 Indien geen onderzoek wordt gedaan of sprake is van een overtre-
ding, terwijl daar wel directe aanleiding voor is, kan dit leiden tot ongerechtvaardigd afzien van 
handhavend optreden.53  
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4.5 Uitzonderingen op de beginselplicht  
Wij zijn aanbeland bij het laatste deel van de beginselplichtformule. Van handhaving kan wor-
den afgezien indien: 
a) sprake is van een bijzondere omstandigheid (i.c. concreet zicht op legalisatie of een ge-
slaagd beroep op een algemeen beginsel van behoorlijk bestuur); 
b) handhavend onevenredig is in verhouding tot de daarmee te dienen belangen.54 
 
Zoals gezegd, accepteert de Afdeling in beginsel niet dat wordt afgezien van handhavend optre-
den. Slechts onder bijzondere omstandigheden mag van het opleggen van een last onder be-
stuursdwang of een last onder dwangsom worden afgezien. In deze paragraaf zullen de uitzon-
deringen op de beginselplicht worden beschreven. Vooraf wordt wel opgemerkt dat de bijzonde-
re omstandigheden die in de rechtspraak worden aangenomen casuïstisch zijn. Dit heeft tot ge-
volg dat de vraag of er sprake is van een bijzondere omstandigheid (die ertoe kan leiden dat van 
handhaving kan worden afgezien) afhankelijk is van het gewicht dat in een concreet geval aan 
de betrokken belangen wordt toegekend.55  
 
4.5.1 Concreet zicht op legalisatie, overmachts- en overgangssituaties 
In het kader van de handhavingsvraag spelen de mogelijkheden van legalisering van de illegale 
situatie een belangrijke rol. Concreet zich op legalisering is namelijk de meest gebruikte grond 
om van handhavend optreden af te zien.56 Aan het einde van deze paragraaf zal ook nog kort 
worden stilgestaan bij de overmachts- en overgangssituaties. 
 
De vraag naar de mogelijkheid van legalisering speelt een rol in het kader van de belangenaf-
weging, die in de besluitvorming omtrent handhaving plaatsvindt. Het college dient, op grond 
van het zorgvuldigheidsbeginsel uit artikel 3:2 van de Awb, ambtshalve na te gaan of er legali-
seringsmogelijkheden zijn. Gaat het om vergunningverlening, dan mag van de belanghebbende 
verwacht worden dat hij daarvoor een aanvraag indient. Een en ander brengt echter niet mee dat 
aan een onwenselijke ruimtelijke ontwikkeling medewerking moet worden verleend. In het ge-
val het college wel bereid is om tot legalisering over te gaan, kan alleen van handhaving worden 
afgezien indien de mogelijkheid van legalisering voldoende concreet komt vast te staan. Dat is 
niet het geval bij onduidelijke voornemens of vrijblijvende ambtelijke ideeën.57 Legalisering 
moet in redelijkheid op korte termijn worden verwacht, waarover in de volgende alinea meer. 
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Van belang is nog om er op te wijzen dat een bestuursorgaan het zichzelf moeilijk kan maken 
als het naar aanleiding van een verzoek tot handhaving juist gaat meewerken aan legalisering, 
terwijl concreet zicht op legalisering op dat moment niet aanwezig is.58  
 
In een individueel geval heeft de Afdeling genoegen genomen met alleen een voornemen tot 
legalisering, bijvoorbeeld in geval van een geringe planologische afwijking of een groot maat-
schappelijk belang.59 Zoals gezegd, betrof dit een individueel geval en dateert deze uitspraak 
van voor de introductie van de beginselplichtformule. Uitspraken van na de introductie van de 
beginselplichtformule laten zien dat de Afdeling streng vasthoudt aan concreet zicht op legalise-
ring.60 Ook in de literatuur is dit het uitgangspunt.61 De bovenstaande uitspraak is mijns inziens 
dan ook geen weergave van een uitzondering op de beginselplichtformule. In beginsel geldt dus 
de eis dat concreet zicht op legalisering moet bestaan. Dat betekent dat de noodzakelijke proce-
dures om tot legalisering te kunnen komen in een zodanig stadium verkeren dat ‘legalisering op 
korte termijn in redelijkheid mag worden verwacht’.62 Zo heeft de Afdeling bijvoorbeeld geoor-
deeld dat hier niet aan was voldaan in een uitspraak uit 2014. Er was geen ontwerpbestem-
mingsplan of een voorbereidingsbesluit voorhanden, terwijl ook geen concrete stappen waren 
gezet die konden leiden tot herziening van het planologisch regime.63 Relevant is volgens de 
Afdeling ook of de verwachting is dat het plan de eindstreep zal halen.64 Uit de jurisprudentie 
wordt afgeleid dat de Afdeling strenge motiveringseisen stelt aan het oordeel dat sprake is van 
concreet zicht op legalisering.65  
 
Het kan gebeuren dat (tijdelijk) wordt afgezien van handhavend optreden in een overgangssitua-
tie, bijvoorbeeld bij een overtreding die op korte termijn wordt beëindigd (denk in dit verband 
aan een aanstaande bedrijfsverplaatsing).66 Van een overmachtssituatie is niet snel sprake en 
hier is weinig jurisprudentie over te vinden.67 
 
4.5.2 Overige bijzondere omstandigheden 
Niet onvermeld moeten blijven de overige bijzondere omstandigheden die afzien van handha-
vend optreden kunnen rechtvaardigen. Het gaat hier, bijvoorbeeld, om de materiële algemene 
beginselen van behoorlijk bestuur. Gedacht moet worden aan het vertrouwensbeginsel, het ma-
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teriële rechtszekerheidsbeginsel, het gelijkheidsbeginsel en het evenredigheidsbeginsel. Met 
name door Albers wordt uitgebreid aandacht besteed aan deze beginselen.68 Ik ga hier onder-
staand dieper op in. 
 
Ten aanzien van het vertrouwensbeginsel heeft de Afdeling geoordeeld dat, ondanks dat sprake 
is van gerechtvaardigd vertrouwen, het handhavingsbelang zwaarder kan wegen.69 Een gedoog-
beleid of een gedoogpraktijk kan op zichzelf nog geen gerechtvaardigde verwachtingen wek-
ken.70 Zelfs een onherroepelijk gedoogbesluit hoeft niet aan handhaving in de weg te staan.71 In 
uitzonderingsgevallen heeft gerechtvaardigd vertrouwen wel een bijzondere omstandigheid 
opgeleverd. Doorslaggevend in de uitspraak van de Afdeling uit 2010 was het feit dat het colle-
ge schriftelijk, op basis van een aanvraag om bouwvergunning, had aangegeven dat de verbou-
wing vergunningvrij was. Verder was er sprake van ambtshalve handhaving en er was niet ge-
bleken van gevaarzetting.72 Of het opgewekte vertrouwen dient te worden gehonoreerd, hangt 
mede af van het algemeen belang en het belang van derde-belanghebbenden.73 Het komt in de 
praktijk regelmatig voor dat het college gedurende (enkele) jaren illegale activiteiten (ooglui-
kend) heeft toegelaten. Volgens Damen geeft de bestuursrechter het college behoorlijk wat 
ruimte om onder die omstandigheden alsnog tot handhaving over te gaan, ondanks dat bij be-
langhebbenden een zeker vertrouwen kan zijn ontstaan dat niet meer zal worden ingegrepen. 
Van belang is dat voldoende rekening wordt gehouden met de belangen van ‘gedoogden’. Hier-
bij kan gedacht worden aan tijdige bekendmaking van het voornemen tot handhaving, het bie-
den van een overgangsperiode of – in uitzonderingsgevallen - het betalen van een schadever-
goeding.74   
 
Is door het bestuursorgaan een duidelijke toezegging gedaan, dan weegt deze zwaar. De voor-
beelden in de jurisprudentie over een succesvol beroep op het vertrouwensbeginsel zijn schaars. 
Een interessant voorbeeld is een uitspraak van de Afdeling uit 2005. In deze kwestie had het 
college middels een overeenkomst ingestemd met de vestiging van een manege. Vervolgens had 
het college bouwvergunning verleend voor een opslagloods, de bedrijfsvoering was tussentijds 
niet veranderd en er was geen sprake van belangen die tot een ander oordeel zouden moeten 
leiden. Er werd dan ook een succesvol beroep op het vertrouwensbeginsel gedaan.75   
 
                                                
68 Albers 2014, p. 470. 
69 ABRvS 24 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2589 (Woudenberg). 
70 ABRvS 1 september 1998, Gst. 1999, 7141,5, m.nt. C.P.J. Goorden 
71 ABRvS 7 oktober 2009, JB 2009/249, m.nt. C.L.F.G.H. Albers (Dalfsen).  
72 ABRvS 31 maart 2010, JB 2010/122 (illegal woninguitbreiding Nijmegen).  
73 Damen e.a. 2009, p. 716.  
74 Damen e.a. 2009, p. 717.  




Het materiële rechtszekerheidsbeginsel en het vertrouwensbeginsel liggen erg dicht bij elkaar. 
Van belang in het kader van het materiële rechtszekerheidsbeginsel is de uitspraak van 9 februa-
ri 2005, waarin overwogen wordt dat de enkele omstandigheid dat lange tijd niet handhavend is 
opgetreden (het betrof een termijn van 15 jaar) er niet toe kan leiden dat het bestuursorgaan zijn 
recht op handhaving heeft verwerkt.76  
 
Het gelijkheidsbeginsel kan een bijzondere omstandigheid opleveren op grond waarvan moet 
worden afgezien van handhaving.77 Er is juridisch gezien echter niet snel sprake van vergelijk-
bare gevallen; de Afdeling heeft de lat hoog gelegd.78 Een beroep op het gelijkheidsbeginsel 
wordt dan ook niet vaak gehonoreerd. Criteria die neergelegd zijn in een handhavingsbeleidsno-
ta kunnen er bovendien voor zorgen dat een, op het eerste gezicht, vergelijkbaar geval, op grond 
van die beleidscriteria, anders moet worden behandeld waardoor handhaving geen strijd ople-
vert met het gelijkheidsbeginsel.79 Ondanks dat een beroep op het gelijkheidsbeginsel in het 
verleden niet vaak gehonoreerd is, lijkt hier thans meer ruimte voor. Een goed voorbeeld is de 
kwestie ‘H&M’.80 In deze zaak had het college van B&W van Utrecht een last onder dwangsom 
opgelegd vanwege het aanbrengen van reclame-uitingen op de ramen van de winkel, in strijd 
met de Reclame-verordening. H&M beroept zich op het gelijkheidsbeginsel en wijst op verge-
lijkbare uitingen op een groot aantal andere winkels. De Afdeling overweegt als volgt: 
 
‘Het gelijkheidsbeginsel vergt (…) een consistent en doordacht bestuursbeleid. Het veronderstelt 
dat het bestuur welbewust richting geeft en derhalve een algemene gedragslijn volgt ten aanzien 
van zijn optreden in vergelijkbare gevallen’.  
 
Volgens de Afdeling is het beroep op het gelijkheidsbeginsel van H&M door het college niet 
overtuigend weerlegd. Het college heeft slechts in algemene termen toegelicht op welke wijze 
reclame-uitingen aan gebouwen worden beoordeeld, zonder in te gaan op de relevante verschil-
len tussen het pand van H&M en de aan de orde gestelde panden. Bovendien blijkt het college 
na constatering van de overtreding van H&M direct te zijn overgegaan tot het sturen van een 
voorwaarschuwing, terwijl het bij de andere winkels heeft volstaan met het sturen van een in-
formatieve brief. 81 
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Op grond van bovenstaande uitspraak van de Afdeling kan worden geconcludeerd dat handha-
ving gegrond moet zijn op consistent beleid. Indien een bestuursorgaan in individueel gelijke 
gevallen verschillend optreedt of in de ene zaak wel en in de andere zaak niet optreedt, zonder 
dat daar enige redelijke (beleidsmatige) overweging aan ten grondslag ligt, is sprake van strijd 
met het gelijkheidsbeginsel.82 Overigens moet wel bedacht worden dat niet op grond van een 
enkel geval van ten onrechte niet handhaven, kan worden geëist dat ook bij gelijke gevallen niet 
handhavend zal worden opgetreden.83  
 
Tot slot kan nog het fair play-beginsel worden genoemd, dat zich kan verzetten tegen ambtshal-
ve handhaving, bijvoorbeeld indien een bestuursorgaan eerder een gedoogbesluit had afgegeven 
en nauw betrokken is bij de opstelling van een nieuwe vergunningaanvraag.84  
 
4.5.3 Onevenredig in verhouding tot de te dienen belangen 
Zoals ik hiervoor heb toegelicht, gaat de Afdeling uit van een beginselplicht tot handhaving. 
Onder omstandigheden kan handhavend optreden echter zodanig onevenredig zijn in verhou-
ding tot de daarmee te dienen belangen dat strijd ontstaat met art. 3:4 lid 2 Awb: er behoort van 
handhaving te worden afgezien.85  
 
In deze categorie horen onder andere de overtredingen thuis van geringe aard en ernst. Het gaat 
hier, bijvoorbeeld, om overtredingen van enkele centimeters86. Er moet wel op worden gewezen 
dat niet enkel de geringe omvang reden vormt om af te zien van handhavend optreden. Door-
slaggevend is of handhaving gelet op de (geringe) ernst van de overtreding in het concrete geval 
zodanig onevenredig is in de verhouding tot de met handhaving te dienen belangen.87 Volgens 
Albers legt de geringe ernst van de overtreding – bij de ‘onevenredigheidstoets’ – meer gewicht 
in de schaal, dan het grote nadeel dat de overtreder van handhaving ondervindt.88 Het feit dat 
een overtreder getroffen wordt in zijn financiën, wordt niet zondermeer aangemerkt als oneven-
redige handhaving.89  
 
Onder bepaalde omstandigheden kan handhavend optreden, in een geval dat sprake is van ge-
rechtvaardigd gewekt vertrouwen dat niet handhavend zal worden opgetreden, resulteren in 
onevenredige handhaving. Als in zo’n geval het algemeen belang zwaarder weegt (en dus een 
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handhavingsbesluit moet worden genomen), dan kan worden volstaan met nadeelcompensatie.90 
Ook aanstaande legalisering, zonder dat er (formeel) concreet zicht is op legalisering, kan tot het 
oordeel leiden dat handhaving onevenredig is.91 Het feit dat omwonenden geen hinder onder-
vinden van de overtreding kan er niet zonder meer toe leiden dat handhaving onevenredig is.92 
 
4.6 Redelijk te achten beleid en de bestuurlijke voorwaarschuwing 
Ondanks dat de precisering van de beginselplicht tot handhaving (ten aanzien van redelijk te 
achten beleid) geen wezenlijke wijziging heeft aangebracht in de beginselplichtformule zoals 
wij die kennen, lijkt het mij relevant om deze nader te belichten. Indien het bestuursorgaan im-
mers redelijk te achten beleid voert, is deze precisering voor de praktijk wel van belang. De 
Afdeling bepaalt dat ‘(…) in gevallen waarin het bestuursorgaan in dat kader redelijk te achten 
beleid voert, bijvoorbeeld inhoudend dat het bestuursorgaan de overtreder in bepaalde gevallen 
eerst waarschuwt en gelegenheid biedt tot herstel voordat het een handhavingsbesluit voorbe-
reidt, dient het zich [echter] in beginsel aan dit beleid te houden’.  
 
De vraag die opkomt is wat redelijk te achten beleid precies betekent? De Afdeling doet hier 
geen sluitende uitspraak over. Wel wordt de bestuurlijke voorwaarschuwing als voorbeeld ge-
steld. Verdere invulling van het begrip redelijk beleid zal zich de komende tijd in de jurispru-
dentie moeten vormen. Volgens Van der Gaag dienen in het kader van de beoordeling van de 
redelijkheid van het beleid in ieder geval een rol te krijgen: het gedrag van de overtreder, de 
ernst van de overtreding en het algemeen belang dat gediend is met handhaving. Een uiterste 
ondergrens waaraan de redelijkheid van het beleid naar zijn mening moet worden getoetst, is de 
zekerheid waarmee het normconform gedrag uiteindelijk wordt gerealiseerd.93  
 
4.7 Deelconclusie 
De bevoegdheid om bestuurlijke herstelsancties in te zetten in artikel 125 lid 1 van de Gemeen-
tewet is door de Afdeling uitgelegd als een beginselverplichting tot handhaving. Waar in het 
verleden de nadruk lag op de beleidsvrijheid van het bestuursorgaan, is de nadruk tegenwoordig 
komen te liggen op handhaving. In de literatuur wordt gesproken van een beginselplicht tot 
handhaving.. Handhavend optreden vormt het uitgangspunt. Hiervan kan slechts onder bijzon-
dere omstandigheden worden afgeweken.  Een en ander is ingegeven door het feit dat niet hand-
haven belangrijke en soms ook ernstige gevolgen kan hebben. Handhaving komt om de hoek 
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kijken als een overtreding is begaan. Ondanks dat er geen beginselplicht tot toezicht is, wordt 
wel een zekere reflexwerking richting het toezicht aangenomen.  
 
Ondanks dat handhaving regel is en niet handhaven uitzondering, is er (steeds meer) oog voor 
beleid, prioritering en een eigen handhavingsaanpak van het bestuursorgaan. De Afdeling houdt 
de teugels echter strak en accepteert geen afstel. Helder dient te zijn wanneer er zicht is op be-
eindiging van de illegale situatie en er moet oog zijn voor de belangen van derden. Ook moet 
beleid redelijk te achten zijn. De noodzaak van redelijk beleid wordt zelfs steeds groter, omdat 
het bestuursorgaan hiermee verantwoording kan afleggen en de mogelijkheid krijgt om een be-
roep op het gelijkheidsbeginsel te pareren. De inzet van de bestuurlijke voorwaarschuwing 
wordt door de Afdeling geaccepteerd. Een en ander moet echter wel bestendigd zijn in redelijk 
te achten beleid en de overtreding moet zich voor deze aanpak lenen.  
 
Zoals gezegd, is het uitgangspunt dat handhavend wordt opgetreden tegen overtredingen. Er zijn 
bijzondere omstandigheden, waaronder geaccepteerd wordt dat van (de beginselplicht tot) 
handhaving afgeweken kan worden. Opgemerkt wordt wel dat de Afdeling de teugels straks 
heeft aangetrokken. Concreet zicht op legalisering moet bijvoorbeeld in voldoende mate vast-
staan. Dat betekent dat de noodzakelijke procedures om tot legalisering te kunnen geraken in 
een zodanig stadium verkeren dat legalisering op korte termijn in redelijkheid mag worden ver-
wacht. Bij de andere afwijkingsmogelijkheid, de onevenredigheid, wordt eveneens zwaar getild 
aan het belang van handhaving en zal een totaalafweging richting moeten geven of afgezien kan 
worden van handhaving. Ook bij de overige bijzondere omstandigheden is dit het geval. Van 
een geslaagd beroep op het vertrouwensbeginsel is niet snel sprake en ook dan kan het belang 
van handhaving prevaleren. Ten aanzien van het gelijkheidsbeginsel moet worden opgemerkt 
dat de lat hoog ligt waar het om gaat om de vergelijkbaarheid. Het bestuursorgaan kan deze ‘lat’ 
ook nog eens beïnvloeden, door beleidsmatige criteria op te stellen, waardoor ogenschijnlijk 
gelijke gevallen toch anders moeten worden behandeld.   
 
Kortom: de handhavingsbevoegdheid uit artikel 125 lid 1 van de Gemeemtewet  heeft zich ont-
wikkeld van beleidsvrije bevoegdheid naar beginselverplichting. Er is oog voor beleid en priori-
teit, maar de Afdeling heeft helder gemaakt dat dit niet afdoet aan de beginselverplichting tot 








5. Beleidsvrijheid en belangenafweging in het kader van de beginselplicht 
 
5.1 Inleiding 
In dit hoofdstuk worden de beleidsvrijheid en belangenafweging geanalyseerd en geplaatst bin-
nen het kader van de beginselplicht tot handhaving. In de eerste paragraaf zal ik de begrippen 
‘beleidsvrijheid’ en ‘belangenafweging’ toelichten. Om antwoord te kunnen geven op de ge-
formuleerde deelvragen zullen deze begrippen namelijk moeten worden uitgediept. Daarna zal 
ik beoordelen of en in hoeverre de beginselplicht tot handhaving ruimte biedt voor beleidsvrij-
heid. Verder zal ik de begrippen behandelen in het kader van het door het gemeentebestuur te 
voeren beleid, de begunstigingstermijn en de hoogte van de dwangsom.     
 
5.2 Beleidsvrijheid en belangenafweging 
De wetgever heeft in veel gevallen niet volledig ingekaderd welke beslissing een bestuursorgaan 
moet nemen en welke ruimte daarin bestaat. Hierdoor krijgen bestuursorganen zogeheten discre-
tionaire bevoegdheden. Dit zijn bevoegdheden die bestuursorganen in meer of mindere mate 
vrijlaten om naar eigen inzicht besluiten te nemen.94 Bij (volstrekt) gebonden bevoegdheden 
dicteert de wet welk besluit genomen moet worden en heeft het bestuursorgaan geen ruimte om 
zijn eigen overwegingen te volgen. Beide varianten – volstrekt discretionair (vrij) of gebonden – 
komen weinig voor. Vaak is er sprake van een mengvorm van zowel vrijheid als gebonden-
heid.95 De vraag of een bevoegdheid discretionair is, is niet alleen relevant voor de ruimte die 
het bestuursorgaan in het concrete geval heeft voor een afweging, maar ook voor de rechtsbe-
scherming.96 De bestuursrechter toetst een besluit dat genomen is op basis van een discretionaire 
bevoegdheid terughoudender (‘marginaal’) dan een gebonden bevoegdheid. Dat wil zeggen dat 
de rechter zich beperkt tot de vraag of het bestuursorgaan bij de besluitvorming niet de grens 
heeft overschreden van wat nog als redelijk te beschouwen is.97 Ik gaf eerder al aan dat er vaak 
mengvormen zijn tussen gebonden en discretionaire bevoegdheden. Het is dan ook niet altijd 
duidelijk in hoeverre deze bevoegdheden bewegingsruimte geven. Ik zal in de volgende alinea 
wel toelichten op welke wijze beleidsvrijheid in een regeling doorgaans herkend kan worden.  
 
Wanneer en in welk opzicht is een bestuursorgaan vrij om een besluit te nemen dat door de 
rechter met terughoudendheid moet worden getoetst? Duk heeft dit duidelijk gemaakt door on-
derscheid te maken tussen beoordelingsvrijheid en beleidsvrijheid.98 Volgens Michiels is er 
sprake van beoordelingsvrijheid als ‘de wet een vage term of norm bevat, die in de praktijk 
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moet worden gepreciseerd, waartoe het bestuursorgaan een zekere vrijheid krijgt’. Van beleids-
vrijheid is sprake ‘wanneer de wet niet aangeeft of en wanneer een bevoegdheid tot een positie-
ve of negatieve toepassing moet leiden’.99 In het geval van beleidsvrijheid toetst de rechter mar-
ginaal: de rechter beperkt zich tot de vraag of het bestuursorgaan de beslissing in redelijkheid, 
gelet op de daarbij betrokken belangen, had mogen nemen. Voor een zelfstandige belangenaf-
weging door het bestuursorgaan is alleen plaats voor zover aan het bevoegd gezag beleidsvrij-
heid is toegekend. Hoe is nu te zien of er beleidsvrijheid aan het bestuursorgaan is gelaten? Dit 
is gekoppeld aan termen in de toepasselijke wettelijke bepaling die erop duiden dat de toege-
kende bevoegdheid wel mag, maar niet hoeft te worden gebruikt. Doorgaans is beleidsvrijheid te 
herkennen aan (vervoegingen van) de werkwoorden kunnen of bevoegd zijn.100  
 
Artikel 3:4 lid 1 Awb draagt het bestuursorgaan op ‘de rechtstreeks bij het besluit betrokken 
belangen’ af te wegen. De betrokken belangen kunnen belangen van een overtreder/aanvrager 
zijn, belangen van een derde, maar ook algemene belangen. In beginsel moet het bestuursorgaan 
alle bij het besluit rechtstreeks betrokken belangen afwegen, maar een uitzondering geldt wan-
neer uit ‘een wettelijk voorschrift of uit de aard van de uit te oefenen bevoegdheid een beper-
king voortvloeit’.101 Of een belang al dan niet een rol mag spelen in een belangenafweging is 
een zaak van interpretatie van de wettelijke regeling in kwestie of (bij het ontbreken van een 
wettelijke regeling) van de aard en strekking van de bevoegdheid zelf.102 In de literatuur wordt 
wel verdedigd dat de grens van de beleidsvrijheid getrokken wordt door het evenredigheidsbe-
ginsel uit artikel 3:4 lid 2 Awb (en de overige algemene beginselen van behoorlijk bestuur).103  
 
Gezien het feit dat in deze scriptie het begrip handhaving een prominente plek inneemt en be-
zien wordt welke juridische consequenties de beginselplicht tot handhaving heeft voor de be-
langenafweging, is het van belang om ook kort te kijken naar de belangenafweging bij de over-
treding van een bestuursrechtelijke norm. Van Buuren c.s. wijzen erop dat in de belangenafwe-
ging bij de handhaving van een bestuursrechtelijke norm veel gewicht moet worden toegekend 
aan de daadwerkelijke handhaving van overtreden voorschriften. Zij wijzen erop dat in het al-
gemeen tot uitgangspunt mag worden genomen dat inbreuken op wettelijke voorschriften af-
breuk doen aan de situatie of toestand die de wetgever met het oog op het algemeen belang heeft 
willen bereiken. Het belang van de overtreder staat hier tegenover en moet worden afgewogen 
tegen het algemeen belang. De materiele en immateriële belangen van de overtreder kunnen 
aanzienlijk zijn. Behalve met de omvang van de schade moet rekening worden gehouden met de 
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persoonlijke omstandigheden van de belanghebbende, soms zelfs met diens bijzondere persoon-
lijkheid.104 	  
	  
5.3 Beleidsvrijheid en belangenafweging (algemeen) in het kader van de beginselplicht tot 
handhaving 
Uit het bovenstaande volgt dat de belangenafweging en beleidsvrijheid begrippen zijn, die nauw 
met elkaar verbonden zijn. In het vorige hoofdstuk is reeds vermeld dat artikel 125 lid 1 Ge-
meentewet de bevoegdheid geeft om een last onder bestuursdwang op te leggen. Een eenvoudi-
ge blik op de omschrijving leert dat de regeling aan het bestuursorgaan beleidsvrijheid geeft. Dit 
werd in het verleden in de literatuur en bestuursrechtspraak, zoals in het vorige hoofdstuk weer-
gegeven, ook verdedigd. In de jurisprudentie van de bestuursrechters is echter uitgemaakt dat 
handhavend optreden – uitzonderingen daargelaten – geen bevoegdheid maar een verplichting 
is. Ik wil graag onderzoeken welke juridische gevolgen de beginselplicht heeft voor de belan-
genafweging en beleidsvrijheid in handhavingszaken. Dit gebeurt door het bespreken en analy-
seren van de standpunten van verschillende auteurs.  
 
Albers 
Naar de mening van Albers heeft de Afdeling bestuursrechtspraak de aan het bestuursorgaan 
toekomende beleidsvrijheid beperkt door uit te gaan van een beginselplicht tot handhaving; een 
beleidsvrije bevoegdheid (althans, zo is deze gepresenteerd) wordt uitgelegd als beginselver-
plichting.105 Zij erkent daarmee dat deze beleidsvrijheid er in de basis is, maar deze is door de 
beginselplicht-jurisprudentie teruggedrongen. Zij baseert dit op de overweging van de Afdeling 
zelf, dat aan een bestuursorgaan slechts een beperkte mate van beleidsvrijheid toekomt met be-
trekking tot de beslissing om al dan niet over te gaan tot handhaving.106 Er blijft slechts ruimte 
voor een belangenafweging in het kader van de beoordeling door het bestuursorgaan of er in een 
concreet geval sprake is van bijzondere omstandigheden op grond waarvan van handhaving kan 
worden afgezien of dat handhaving mogelijkerwijs onevenredig is in verhouding tot de daartoe 
te dienen doelen. Op dit punt zou de bestuursrechter, zoals hiervoor omschreven, moeten vol-
staan met een terughoudende toetsing. De bestuursrechtspraak laat echter zien dat er in veel 
gevallen sprake is van een volle toets door de bestuursrechter. Daarbij wordt de belangenafwe-
ging soms volledig door de bestuursrechter (over)gedaan.107  
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Albers geeft een mogelijke verklaring voor het bovenstaande, te weten: ‘het algemeen rechtssta-
telijk uitgangspunt dat door de wetgever of het bestuur uitgevaardigde normen gehandhaafd 
moeten worden’. Zij komt tot de conclusie dat de wetgever regels gecreëerd heeft die moeten 
worden nageleefd. Het is de bedoeling geweest van de wetgever dat handhavingsbevoegdheden, 
ook als deze als beleidsvrije bevoegdheid worden gepresenteerd, worden ingezet om naleving 
van wetgeving te verzekeren. De beleidsvrijheid is om die reden beperkt. Volgens Albers is een 
dwingende handhavingsverplichting in de wetgeving niet gegeven, omdat de bijzondere om-
standigheden op voorhand niet konden worden overzien.108  
 
Michiels 
Michiels zag artikel 125 Gemeentewet, voordat de beginselplichtformule geïntroduceerd werd, 
als een evidente ‘kan-bepaling’: de wet bevat geen aanwijzing voor de omvang van de discreti-
onaire ruimte.109 Hiermee bedoelt hij aan te geven, dat blijkens de formulering van artikel 125 
Gemeentewet het aan het bestuursorgaan is overgelaten om, op grond van een redelijke belan-
genafweging, toepassing te geven aan de handhavingsbevoegdheid, zonder dat dit in de wetge-
ving nader genormeerd is.  
 
Volgens Michiels is de beginselplichtformule uit 2004 ‘een compromis tussen twee binnen de 
Afdeling levende opvattingen’. De eerste opvatting houdt in dat vrije handhavingsbevoegdhe-
den nauwelijks vrij zijn en weinig ruimte laten voor een afweging. Handhaving is een kerntaak 
van de overheid en de rechtstaat valt en staat met handhaving. Hij is het met Albers eens dat 
‘wettelijke regels niet voor niets worden gemaakt’. Michiels wijst er echter op dat het de ge-
adresseerde is die de regel moet naleven. Het is niet de overheid die naleving moet afdwingen 
of ‘gedwongen’ kan worden om naleving te garanderen. Hij vindt het argument van de recht-
staat van Albers niet echt overtuigend. Volgens hem is er maar één type vrije bevoegdheid en 
neemt de handhavingsbevoegdheid hierin geen bijzondere positie in.  
 
De tweede opvatting is dat het (ook) bij de vrije handhavingsbevoegdheid een kwestie is van 
belangen afwegen, waarbij het door handhaving te beschermen bijzondere belang, alsmede het 
algemene belang een belangrijk gewicht in de schaal legt. De beginselplichtformule is een com-
promis: in het eerste deel wordt ingezet op de plichtkant en geëindigd wordt met de belangen-
afwegingskant. Michiels is het niet eens met de opvatting dat de vrije sanctiebevoegdheid eigen-
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lijk niet zo vrij is. Hij benadrukt echter dat binnen de te maken afweging het handhavingsbelang 
zwaar weegt en wat hem betreft ook zwaar hoort te wegen.110  
 
Wanneer een bestuursorgaan een besluit heeft genomen, toetst de rechter de uitkomst van de 
belangenafweging terughoudend, zoals hij elke bestuurlijke vrije bevoegdheidstoepassing te-
rughoudend toetst. Hij wijst in dat verband op een uitspraak van de Afdeling uit 2004, waarin 
een degelijke redelijkheidstoets van de belangenafweging plaatsvindt.111 Michiels benadrukt dat 
als het bestuursorgaan in de afweging slechts een geringe plaats toekent aan het belang dat met 
handhaving is gediend de rechter het besluit zal vernietigen. Kortom: het belang van handhaving 
weegt in de te maken afweging zwaar. Volgens hem heeft de Afdeling met de beginselplicht-
formule duidelijk willen maken dat er bij handhaving niet van een principieel andere benadering 
sprake is dan bij de andere vrije bevoegdheden.112  	  
 
Vermeer 
Vermeer is van oordeel dat in alle gevallen een belangenafweging dient plaats te vinden. Hij 
baseert dit op artikel 3:4 lid 1 Awb. Op grond van de handhavingsbevoegdheid is er geen beper-
king om een belangenafweging te verrichten. Vermeer verwijst in dit verband ook naar de MvT 
bij artikel 3:4 Awb.113 Er mogen in beginsel geen belangen buiten beschouwing worden gelaten. 
Met de introductie van de beginselplicht is de wettelijke basis voor handhaving en de aard van 
de bevoegdheid volgens Vermeer niet gewijzigd. Wel is het gewicht dat wordt gehecht aan 
handhaving groot. Uitgaande daarvan dient het bestuur uitdrukkelijk te motiveren dat en waar-
om aan andere belangen zoveel betekenis toekomt dat is besloten van handhaving af te zien. Hij 
concludeert dan ook dat de vrijheid om een belangenafweging te maken bij handhavingsbeslis-
singen in zijn algemeenheid in stand is gebleven, zij het dat de ruimte om van handhaving af te 
zien, geringer is geworden. Op het voorgaande valt het een en ander af te dingen. Gelet op de in 
het bestuursrecht geldende voorrangsregel ‘bijzonder gaat voor algemeen’ kunnen op zijn minst 
vraagtekens worden gezet bij de redenering van Vermeer omtrent artikel 3:4 Awb. De Afdeling 
heeft immers duidelijk geformuleerd op welke wijze de handhavingsbevoegdheid moet worden 
ingezet. Ook moet worden geoordeeld dat de redenering van Vermeer over de vrijheid om een 
belangenafweging te maken nogal nostalgisch aandoet en geen goede weergave is van de lijn 
die de Afdeling heeft uitgezet. De beginselplichtformule is helder: er dient in beginsel gehand-
haafd te worden en slechts onder bijzondere omstandigheden of in geval van onevenredigheid 
kan hiervan worden afgeweken; meer smaken zijn er niet. 
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Vermeer wijst erop dat de discussie die er in de literatuur is over de vraag of de beleidsvrijheid 
in stand is gebleven dogmatisch en rechtstatelijk interessant is. Haar belang is volgens hem ech-
ter beperkt. Hij is van oordeel dat de rechter met de beginselplichtformule geen rechterlijke 
inbreuk op de beleidsvrijheid heeft willen rechtvaardigen of handhavingsbesluiten anders be-
oordeeld moeten worden. Volgens hem is de formule een nieuwe mix van oude ingrediënten, 
waarin duidelijk doorklinkt dat een belangenafweging dient plaats te vinden. Het algemeen be-
lang van de handhaving is zwaarwegend; er kunnen echter andere gewichtige belangen zijn die 
de balans naar de andere kant (niet-handhaven) doen doorslaan. Ook het afzien van handhavend 
optreden vanwege concreet zicht op legalisering is volgens Vermeer het resultaat van een be-
langenafweging.114 Afgevraagd kan worden of deze redenering wel juist is. Indien bijvoorbeeld 
een omgevingsvergunning moet worden verleend voor de activiteit bouwen, omdat simpelweg 
aan alle voorwaarden uit de regelgeving wordt voldaan (zie in dit verband het limitatief-
imperatief stelsel uit artikel 2.10 van de Wabo), dan is legalisering aangewezen. Dit is mijns 
inziens niet het resultaat van een belangenafweging.  
 
Vermeer wijst er nog op dat beslissingen om te handhaven door de rechter zeer marginaal wor-
den getoetst. Besluiten om niet te handhaven ondergaan een veel indringender toetsing. Het 
belang van handhaving staat immers voorop en de mogelijkheid om hier vanaf te zien, is be-
perkt tot ‘bijzondere omstandigheden’. Hiermee is het toetsingsbereik van de rechter op dit on-
derdeel uitgebreid en aldus de beleidsvrijheid ingeperkt.115  
 
Teunissen 
Teunissen wijst erop dat er slechts dan ruimte is voor een belangenafweging indien een bijzon-
dere omstandigheid zich voordoet. Op dat moment moet het bestuursorgaan alle betrokken be-
langen afwegen en beoordelen of het op grond van die omstandigheid gerechtvaardigd is om 
van handhaving af te zien.116  
 
Overige literatuur 
Naast de voorgaande standpunten zijn in de Nederlandse juridische literatuur meerdere stromin-
gen te vinden met betrekking tot de vraag of nog altijd sprake is van beleidsvrijheid als het op 
handhaving aankomt. Er zijn auteurs die vasthouden aan de idee dat er nog altijd sprake is van 
een beleidsvrije bevoegdheid.117 Ook wordt er een ‘vlees-noch-vis-standpunt’ ingenomen. De 
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beginselplichtjurisprudentie wordt in het kader van de in de wet toegekende beleidsvrijheid 
geplaatst. Men gaat uit van een bevoegdheid tot afweging, maar kleurt deze in met het belang 
van handhaving.118 Tenslotte treft men de opvatting aan dat handhaving van normschendingen 
het uitgangspunt zou moeten zijn gelet op rechtsstatelijke eisen.119 Bijvoorbeeld Oosting is van 
oordeel dat uit de bedoeling van de wetgever een ‘impliciete opdracht tot handhaving’ moet 
worden afgeleid.120  
 
Gelet op de jurisprudentie van de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State moet 
worden geconcludeerd dat de beleidsvrijheid in grote mate is beperkt. Ik zie enige beleidsvrij-
heid, net als de hierboven aangehaalde schrijvers, in de bijzondere omstandigheden die zich 
kunnen voordoen of bij de beoordeling of er sprake is van onevenredigheid, maar ook daarbij 
moet worden geconstateerd dat de Afdeling streng in de leer is en de lat hoog legt. Er resteert de 
facto dan ook weinig bewegingsruimte voor het bestuursorgaan bij handhavingsbeslissingen. 
Het zou mooi zijn als met de gedachte van Michiels dat de huidige beginselplichtformule een 
compromis is tussen twee opvattingen binnen de Afdeling (handhaving kerntaak versus de be-
langenafweging) dé verklaring is gegeven  voor de beginselplichtformule. Deze redenering kan 
echter niet met zekerheid worden aangenomen, omdat een sluitende onderbouwing hiervoor 
ontbreekt. Mijns inziens is een heel praktische verklaring te geven voor het feit dat de Afdeling 
de beginselplichtformule heeft geïntroduceerd: in de rechtspraak is niet onopgemerkt gebleven, 
dat er in het verleden en vandaag de dag veel oogluikend wordt toegestaan, waar het gaat om 
overtredingen in het domein van het omgevingsrecht. Gelet op het rechtstatelijk uitgangspunt, 
dat regels moeten worden nageleefd, de maatschappelijke belangen, die hiermee gemoeid zijn, 
de ernstige incidenten die er zijn gepasseerd en de onduidelijkheid die er over dit onderwerp 
(handhaven / niet-handhaven) was, is de Afdeling het uitgangspunt van handhaving gaan bena-
drukken. Ik geloof dan ook meer in een praktische verklaring, waar overigens rechtstatelijk een 
onderbouwing voor valt te geven. Ondanks dat het voorstelbaar is, dat de Afdeling deze koers is 
gaan varen, moet wel de vraag worden gesteld of deze koers wel uitvoerbaar is, gelet op de ca-
paciteit bij gemeenten en de beschikbare financiële middelen? Ik besef dat dit het bereik van 
deze scriptie te buiten gaat, maar dit is wel een heel realistische vraag. Het is dan ook niet ver-
wonderlijk dat er schrijvers zijn, die hier aandacht voor hebben gevraagd en (mede) om die re-
den van oordeel zijn dat het primaat nu juist bij het bestuursorgaan moet liggen. Op basis van 
redelijk beleid en – in het verlengde daarvan - een gedegen afweging kan in een concrete situa-
tie besloten worden of tot handhavend optreden moet worden overgegaan. Ondanks dat het laat-
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ste mijns inziens veel meer aansluit bij de wijze waarop deze bevoegdheid in essentie zou moe-
ten worden uitgeoefend, stel ik vast dat deze richting niet is gekozen: de beginselplichtformule 
is een feit. Ook is er bij mij het besef, dat de consequente lijn die de Afdeling hanteert wel recht 
doet aan thema’s als rechtsgelijkheid,  rechtszekerheid en de naleving van wettelijke voorschrif-
ten.  
 




Het is belangrijk om de belangenafweging en gemeentelijk beleid in onderling verband te be-
zien. Ik start onderstaand bij beleid in algemene zin en zal daarna verder ingaan op de mogelijk-
heid om te prioriteren.   
 
Zoals ik in het vorige hoofdstuk heb beschreven, is de beginselplicht in 2011 door de Afdeling 
gepreciseerd door te overwegen dat ‘in gevallen waarin het bestuursorgaan in dat kader redelijk 
te achten beleid voert (…) het zich [echter] in beginsel aan dit beleid [dient] te houden’. Ik heb 
de vraag gesteld wat redelijk te achten beleid precies inhoudt. Zoals aangegeven, is dit (nog) 
niet volledig uitgekristalliseerd. Wel is door de Afdeling als voorbeeld gesteld dat de inzet van 
een waarschuwing, ingepast binnen een redelijk beleidskader, acceptabel is. Hiermee krijgt het 
bestuursorgaan enige ruimte om een eigen strategie en tijdspad te hanteren in de aanpak van 
overtredingen, zonder dat direct tot de inzet van een sanctie wordt overgegaan. Voorwaarde is 
natuurlijk wel dat handhaving uiteindelijk moet plaatsvinden en dat het middel van de bestuur-
lijke waarschuwing zich ook moet lenen voor de overtreding in kwestie. Door de Afdeling 
wordt verder uitdrukkelijk aangegeven dat het beleid moet passen binnen het kader van de be-
ginselplichtleer en de daarop geformuleerde uitzonderingen. Dit leerstuk kwam in het voor-
gaande hoofdstuk al aan de orde.    
 
Teunissen en Heinen wijzen erop dat een in het kader van handhaving te voeren ‘redelijk te 
achten beleid’ (dus ook beleid waarin de bestuurlijke waarschuwing is ingepast) onder aan de 
streep slechts betrekking kan hebben op uitvoeringsaspecten en dat er dus inhoudelijk niet veel 
veranderd is in de Afdelingsjurisprudentie. Het (redelijk te achten) beleid is, blijkens de uit-
spraak van de Afdeling uit 2011, slechts mogelijk binnen het kader van de beginselplicht tot 
handhaving. Dit volgt uit de volgende overweging van de Afdeling: ‘(…) dit laat onverlet dat 
het bestuursorgaan slechts onder bijzondere omstandigheden van het opleggen van een last on-




onverkort en binnen dit kader mag het bestuursorgaan redelijk te achten beleid voeren. En als er 
geen handhavingsbeleid zou zijn vastgesteld, zou de beginselplicht toch gelden. Het ontbreken 
van een handhavingsbeleid levert geen bijzondere omstandigheid op, die afzien van handhavend 
optreden rechtvaardigt. Zonder ‘bijzondere omstandigheden’ kan afzien van handhavend optre-
den niet door de beugel.121  
 
Door Teunissen is betoogd dat met de beginselplicht-jurisprudentie ‘de deur open kan worden 
gezet voor willekeur, als het niet voeren van een handhavingsbeleid als rechtens irrelevant 
wordt beschouwd bij de toetsing van handhavingsbesluiten’.122 Het voeren van een consistent en 
consequent beleid is volgens hem ‘alfa en omega van goed bestuur’. Handhavend optreden te-
gen alle overtredingen van wettelijke voorschriften is niet mogelijk. Teunissen en Heinen zijn er 
dan ook voorstander van ‘de beginselplicht zodanig op te vatten dat mag worden aangenomen 
dat een bestuursorgaan een consistent en consequent beleid ter handhaving van wettelijke voor-
schriften volgt en het ter onderbouwing van een handhavingsbesluit in beginsel niet behoeft aan 
te tonen dát het zo'n beleid volgt’. Alleen indien in dit verband twijfels rijzen, zou het bestuurs-
orgaan het bestaan daarvan alsnog aannemelijk moeten maken. Indien het daarin niet zou sla-
gen, moet gemotiveerd worden waarom het belang van bestuurlijke handhaving zwaarder weegt 
dan de daartegenover staande belangen van de betrokkene.123  
 
5.4.2 Prioriteren in beleid 
Hiervoor heb ik in algemene zin een beschrijving gegeven van beleid binnen het kader van de 
beginselplicht. Ook is het interessant en relevant om te kijken naar de mogelijkheid en de ruimte 
om te prioriteren.  
 
Klap zet in zijn artikel uiteen dat het vanuit het perspectief van de wet doorgaans niet ter discus-
sie staat dat bestuursorganen bevoegd zijn tot het vaststellen van prioriteringsbeleid. De sanctie-
bevoegdheden zijn discretionair geformuleerd. Aan het opleggen hiervan dient dan ook steeds 
een belangenafweging vooraf te gaan. Het ligt volgens hem bovendien voor de hand om het 
kostenaspect en de beperkte handhavingscapaciteit in deze afweging te betrekken en de uit-
komst daarvan vervolgens in een beleidsregel vast te leggen.124 Vanuit dit oogpunt bezien, is het 
dus belangrijk om de belangenafweging ook in het kader van het gemeentelijk beleid te bezien. 
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Klap merkt echter direct op dat het vaststellen en toepassen van prioriteringsbeleid vanuit het 
oogpunt van de beginselplicht tot handhaving niet voor de hand ligt.125  
 
In het vorige hoofdstuk is de jurisprudentielijn van de Afdeling geanalyseerd. Op deze plaats 
wordt die kennis verder uitgediept. Een uitspraak van de Afdeling uit 2014 zal daarbij als uit-
gangspunt worden genomen. In deze uitspraak wordt namelijk op heldere wijze uit te doeken 
gedaan welke lijn de Afdeling volgt bij het prioriteringsbeleid.  Ik zal in aansluiting daarop ook 
eerdere relevante jurisprudentie aanhalen.  
 
ABRvS 4 juni 2014126 
De casus in deze zaak was als volgt: 
Het college van burgemeester en wethouders van de gemeente Zaanstad heeft een verzoek om 
handhaving afgewezen, omdat de aanwezigheid van illegale bebouwing rondom het water vol-
gens het Beleidsplan Vergunningverlening, Toezicht en Handhaving 2012-2015 (hierna: Hand-
havingsbeleidsplan) en het Handhavingsprogramma een lage prioriteit heeft en tegen overtre-
dingen met een lage prioriteit vooralsnog niet handhavend wordt opgetreden. Daarbij is over-
wogen dat zich in dit geval geen zodanig bijzondere omstandigheden voordoen die direct ingrij-
pen noodzakelijk maken. 
 
De rechtbank heeft voorop gesteld dat zij het beleid van het college, waarin prioriteiten met 
betrekking tot handhavend optreden zijn opgenomen, in beginsel niet onredelijk acht. Op alle 
momenten handhavend optreden tegen alle mogelijke overtredingen van wettelijke voorschrif-
ten kan, gelet op de beschikbare capaciteit, niet van het college worden gevergd. In dit geval 
wordt echter binnen de looptijd van het Handhavingsbeleidsplan volledig afgezien van handha-
vend optreden tegen een bepaalde categorie overtredingen. Een dergelijke consequentie van een 
beleid is volgens de rechtbank niet redelijk. Gelet op de beginselplicht om te handhaven dient 
een burger, bijzondere omstandigheden daargelaten, uitzicht te hebben op handhaving binnen de 
looptijd van een beleidsplan, aldus de rechtbank. De rechtbank heeft voorts overwogen dat het 
gelijkheidsbeginsel niet meebrengt dat een bestuursorgaan naar aanleiding van een daartoe 
strekkend verzoek kan besluiten af te zien van handhavend optreden, omdat in vergelijkbare 
gevallen ook niet tot handhaving wordt overgegaan. Volgens de rechtbank dient het bestuursor-
gaan de verzoeker, gelet op de beginselplicht tot handhaving, dan ten minste een moment in het 
vooruitzicht te stellen waarop het verzoek om handhaving alsnog kan worden ingewilligd. 
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Het college heeft hiertegen ingebracht dat de rechtbank heeft miskend dat een verzoek om 
handhaving er niet toe kan leiden dat wordt afgeweken van een algemene gedragslijn ten aan-
zien van vergelijkbare gevallen. Volgens het college is het niet juist en bovendien ongewenst 
om de beginselplicht tot handhaving zover op te rekken dat dit zou betekenen dat, ondanks de 
lage prioriteit die aan een overtreding in een bepaalde beleidsperiode wordt gegeven, er voor het 
einde van de looptijd van deze beleidsperiode hoe dan ook handhavend dient te worden opge-
treden. 
 
De Afdeling begint, op gebruikelijke wijze en conform de geldende jurisprudentie, met het aan-
halen van de beginselplicht en zoomt daarna in op het beleidsplan en overweegt dat uit het 
Handhavingsbeleidsplan volgt dat vooralsnog niet handhavend wordt opgetreden tegen het zon-
der omgevingsvergunning plaatsen van meerpalen in openbaar water, aan welke overtreding een 
lage prioriteit is toegekend. In het Handhavingsbeleidsplan is vermeld dat alsnog kan worden 
besloten om tegen laag geprioriteerde situaties handhavend op te treden indien deze in de toe-
komst meer prioriteit krijgen. Ook kan worden besloten om in het kader van een speciaal hand-
havingsproject op te treden tegen overtredingen die al jaren bestaan. Die projecten worden dan 
in het handhavingsprogramma vermeld. Blijkens het Handhavingsprogramma 2012 en het 
Handhavingsprogramma 2013 zou in de jaren 2012 en 2013 in ieder geval nog niet projectmatig 
worden opgetreden tegen illegale bouwwerken met een lage prioriteit. Het college heeft gesteld 
dat dit ook in 2014 niet het geval zal zijn. 
 
De Afdeling overweegt op grond van het voorgaande als volgt: 
 
‘Beleid dat inhoudt dat tegen overtredingen die in het handhavingsbeleid een lage prioriteit 
hebben in het geheel niet handhavend zal worden opgetreden, is rechtens niet aanvaard-
baar, omdat daarmee het te handhaven wettelijk voorschrift wordt ondergraven. Dat het 
beleid van het college niet uitsluit dat tegen dergelijke overtredingen in de toekomst alsnog 
handhavend zal worden opgetreden, doet er niet aan af dat het beleid inhoudt dat tegen die 
overtredingen niet handhavend wordt opgetreden.’ 
 
De Afdeling gaat daarna in op het stellen van prioriteiten:  
 
‘(…) Dit betekent niet dat bij de handhaving geen prioriteiten mogen worden gesteld. Prio-
riteitstelling is toegestaan om in het kader van doelmatige handhaving onderscheid te ma-
ken in de wijze waarop uitvoering wordt gegeven aan de handhavingstaak. Zo kan priorite-
ring bepalend zijn voor de mate waarin toezicht wordt gehouden op de naleving van voor-




aanleiding van een klacht of een verzoek van een belanghebbende wordt beoordeeld of 
handhavend moet worden opgetreden. Wanneer door een belanghebbende om handhaving 
wordt verzocht, kan echter niet uitsluitend onder verwijzing naar de prioriteitstelling van 
handhaving worden afgezien. Alleen onder bijzondere omstandigheden immers mag van 
handhaving worden afgezien. Zoals de Afdeling heeft overwogen in de uitspraak van 28 juli 
2010, nr. 200910268/1/H1, geldt de keuze van een bestuursorgaan om in verband met een 
beperkte handhavingscapaciteit een bepaalde overtreding een lage prioriteit toe te kennen, 
niet als een bijzondere omstandigheid. Het orgaan zal dus na een verzoek om handhaving 
een afweging moeten maken in het individuele geval, waarbij de belangen van de verzoeker 
worden betrokken. Bij deze afweging moet het bestuursorgaan bezien of het ondanks de 
prioritering in dit geval toch moet optreden.’ 
 
Tot slot gaat de Afdeling dieper in op de afweging: 
 
‘(…) Het resultaat van die afweging kan zijn dat van handhaving wordt afgezien, gelet op 
het karakter van het overtreden voorschrift, het daarbij betrokken algemene belang en de 
belangen van de verzoeker. Leidt de naar aanleiding van een verzoek van een belangheb-
bende uitgevoerde beoordeling of handhavend moet worden opgetreden daarentegen tot het 
nemen van een sanctiebesluit, dan levert dat, anders dan het college veronderstelt, op zich-
zelf geen strijd met het gelijkheidsbeginsel op ten opzichte van gevallen waarin niet om 
handhaving is verzocht en geen sanctiebesluit is genomen. In die gevallen doet zich immers 
niet de omstandigheid voor dat een verzoek is gedaan waarmee in de bestuurlijke afweging 
rekening moet worden gehouden. De drie uitspraken van de Afdeling waarop het college 
ter verdediging van zijn standpunt heeft gewezen, zijn met het voorgaande verenigbaar en 
verhouden zich daartoe als volgt. De uitspraak van 11 juni 2008, nr. 200707396/1 heeft be-
trekking op de noodzaak van een consistent en doordacht bestuursbeleid; het stellen van 
prioriteiten is daarmee niet in strijd. In de zaken die leidden tot de uitspraken van 11 maart 
2009, nr. 200803658/1, en 11 juli 2012, nr. 201110077/1/A1 werd handhavend optreden 
door de betrokken bestuursorganen slechts overwogen in de gevallen waarin daarom door 
derden werd verzocht, maar ontbrak een consistent en doordacht prioriteringsbeleid. In die 
uitspraken overwoog de Afdeling dat het enkele feit dat in bepaalde gevallen anders dan in 
het onderhavige geval door een derde niet om handhavend optreden was verzocht, het ver-
schil in handelwijze van het bestuursorgaan niet kon rechtvaardigen. Het enkele feit dat 
een verzoek is gedaan, brengt inderdaad niet mee dat de belangenafweging reeds daarom 
tot een andere uitkomst moet leiden. Indien een consistent en doordacht bestuursbeleid 
wordt gevoerd, inhoudende dat bij overtredingen waaraan een lage prioriteit is toegekend 
alleen naar aanleiding van een klacht of een verzoek van een derde wordt beoordeeld of 




van een klacht of verzoek echter niet dat het college alsdan in alle vergelijkbare gevallen 
uit eigen beweging tot handhaving moet overgaan.’ 
 
Samenvattend volgt uit de bovenstaande uitspraak het volgende: 
1. In het geheel niet handhavend optreden op basis van (enkel) een lage prioriteit is rech-
tens niet aanvaardbaar. 
2. Prioritering is toegestaan om in het kader van doelmatige handhaving onderscheid te 
maken in de wijze waarop uitvoering wordt gegeven aan de handhavingstaak. Dit kan 
behulpzaam zijn bij de mate waarin toezicht wordt gehouden op de naleving van voor-
schriften.  
3. Bij bepaalde lichte overtredingen mag in beleid worden opgenomen dat alleen naar aan-
leiding van een klacht of een verzoek van een belanghebbende wordt beoordeeld of 
handhavend moet worden opgetreden.  
4. Wanneer door een belanghebbende om handhaving wordt verzocht, kan echter niet uit-
sluitend onder verwijzing naar de prioriteitstelling van handhaving worden afgezien. 
Alleen onder bijzondere omstandigheden mag van handhaving worden afgezien. Na een 
verzoek om handhaving moet dus een afweging gemaakt worden in het individuele ge-
val, waarbij de belangen van de verzoeker worden betrokken. Bij deze afweging moet 
het bestuursorgaan bezien of het ondanks de prioritering in dit geval toch moet optre-
den. Het resultaat van die afweging kan zijn dat van handhaving wordt afgezien, gelet 
op het karakter van het overtreden voorschrift, het daarbij betrokken algemene belang 
en de belangen van de verzoeker. 
5. Indien een consistent en doordacht bestuursbeleid wordt gevoerd, inhoudende dat bij 
overtredingen waaraan een lage prioriteit is toegekend alleen naar aanleiding van een 
klacht of een verzoek van een derde wordt beoordeeld of handhavend moet worden op-
getreden, betekent een besluit tot handhaving naar aanleiding van een klacht of verzoek 
echter niet dat het college alsdan in alle vergelijkbare gevallen uit eigen beweging tot 
handhaving moet overgaan. 
 
Uit eerdere jurisprudentie volgt dat de Afdeling uitgaat van een vrij strikte beginselplicht, maar 
men ziet wel de noodzaak in van een zekere prioritering. De Afdeling legt prioritering – logi-
scherwijs – uit vanuit het perspectief van de beginselplicht.127 De Afdeling accepteert een be-
perkte prioritering, maar daarmee is nog geen sprake van zodanig bijzondere omstandigheden 
dat (jarenlang) van handhaving mag worden afgezien.128 Tijdelijk niet handhavend optreden is 
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dus in beginsel niet bezwaarlijk, maar een en ander wordt wel bezien in het kader van de begin-
selplicht en er dient ‘concreet zicht te zijn op beëindiging’. Dit betekent dat het beleid duidelijk 
dient te zijn over de wijze waarop en de termijn waarbinnen alsnog tot sanctionering zal worden 
overgegaan. Bovendien lijkt dit beleid alleen acceptabel als de positie van belanghebbende der-
den daarin voldoende aandacht krijgt.  
 
Albers bevestigt dat de Afdeling in de prioritering op basis van beleid geen bijzondere omstan-
digheid ziet, die afzien van handhavend optreden rechtvaardigt. Zij merkt wel op in de casus 
ook een rol speelt dat een derde om handhaving heeft gevraagd en hinder ondervindt van de 
overtreding.129  
 
In de bovenstaande uitspraak maakt de Afdeling duidelijk dat de belangenafweging bij een ver-
zoek om handhaving voorop blijft staan. Het is geen optie om blind te varen op prioriteiten. 
Prioritering wordt door de Afdeling enkel geaccordeerd om in het kader van doelmatige hand-
having onderscheid te maken in de wijze waarop uitvoering wordt gegeven aan de handhavings-
taak. De visie van de Afdeling past binnen de lijn, die met de beginselplichtformule is uitgezet. 
Dit is consequent. Ook vind ik het een positieve ontwikkeling dat de Afdeling in deze uitspraak 
een duidelijk handvat biedt voor prioritering. Duidelijk is dat de Afdeling ervoor kiest om vast 
te houden aan naleving van het wettelijk voorschrift.130   
 
5.5 De belangenafweging bij de hoogte van de dwangsom en begunstigingstermijn, in rela-
tie tot de beginselplicht 
Wat niet onbelicht mag blijven, zijn de begunstigingstermijn en de hoogte van de dwangsom. 
Ook hierbij dient een belangenafweging plaats te vinden. Er dient immers een redelijke afwe-
ging gemaakt te worden met het oog op, bijvoorbeeld, proportionaliteit. Ook kan een lange be-
gunstigingstermijn gegund worden, die de facto neerkomt op een inbreuk op de beginselplicht. 
Beide aspecten worden hieronder nader toegelicht.   
 
Begunstigingstermijn 
Op grond van artikel 5:32a lid 2 van de Awb wordt bij een last onder dwangsom - die strekt tot 
het ongedaan maken van een overtreding of het voorkomen van verdere overtreding - een ter-
mijn gesteld gedurende welke de overtreder de last kan uitvoeren zonder dat een dwangsom 
wordt verbeurd. In de literatuur wordt de begunstigingstermijn omschreven als ‘een redelijke en 
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duidelijke termijn waarbinnen de overtreder de mogelijkheid krijgt om vrijwillig aan de last te 
voldoen’.131 Uitgangspunt moet zijn dat de lengte van de begunstigingstermijn is afgestemd op 
de tijd die de overtreder nodig heeft om de last zorgvuldig uit te kunnen voeren.132 De termijn 
moet lang genoeg zijn om aan de last te voldoen, maar niet langer dan noodzakelijk.133  
 
In een uitspraak uit 2004 overweegt de Afdeling als volgt: 
  
‘(…) Daarbij heeft het de overwegingen van het college, dat het mede ter voorkoming van 
precedenten geen begunstigingstermijn wil stellen waarmee sprake is van een verkapt ge-
dogen, terecht toereikend geacht. In dit verband is van belang dat een begunstigingstermijn 
er slechts toe dient de overtreder in de gelegenheid te stellen de last uit te voeren zonder 
dat een dwangsom wordt verbeurd. De door appellant aangevoerde omstandigheden geven 
geen aanleiding te veronderstellen dat de gestelde begunstigingstermijn te kort is voor het 
uitvoeren van de last’.134 
 
Uit een uitspraak van de Afdeling uit 2007 volgt dat ‘(…) een begunstigingstermijn 
niet wezenlijk langer mag worden gesteld dan noodzakelijk is om de overtreding te 
kunnen opheffen’.135 
 
De Afdeling overweegt in een uitspraak uit 2014 als volgt:  
 
‘(…) Aan het college komt bij het bepalen van de lengte van de begunstigingstermijn enige 
vrijheid toe. Echter, volgens vaste jurisprudentie van de Afdeling (waaronder de uitspraak 
van 24 december 2013, in zaak nr. 201302962/1/A1), waarnaar de rechtbank terecht heeft 
verwezen, geldt bij het bepalen van de lengte van de begunstigingstermijn als uitgangspunt 
dat deze termijn niet wezenlijk langer mag worden gesteld dan noodzakelijk is om de over-
treding te kunnen opheffen’.136  
 
Gelet op het bovenstaande moet worden geconcludeerd dat er enige vrijheid bestaat met betrek-
king tot het bepalen van de begunstigingstermijn. Deze vrijheid is echter beperkt, aangezien de 
Afdeling helder maakt dat deze niet te lang mag zijn, omdat anders (tijdelijk) wordt ontkomen 
aan de handhavingsverplichting. Ook moet de begunstigingstermijn redelijk en niet te kort zijn.  
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Het bestuursorgaan stelt de hoogte van een dwangsom vast en bepaalt of dit bedrag geldt per 
tijdseenheid, per overtreding of dat het gaat om een bedrag ineens.137 Ook stelt het bestuursor-
gaan een bedrag vast, waarboven geen dwangsom meer wordt verbeurd.138 De bedragen dienen 
‘in redelijke verhouding staan tot de zwaarte van het geschonden belang en tot de beoogde wer-
king van de dwangsom’.139  
 
Het bedrag moet de overtreder bewegen aan de last te voldoen en daarmee het wettelijk voor-
schrift na te leven.140 Verder moet het bedrag afgestemd worden op het financiële voordeel dat 
de overtreder kan behalen indien hij ervoor kiest de last te negeren.141 De hoogte van de last 
onder dwangsom moet er ook voor zorgen dat de overtreder wordt geprikkeld om de overtreding 
te beëindigen (of, in een voorkomend geval, te herstellen of niet te herhalen).142  
In een uitspraak uit 2014 overweegt de Afdeling als volgt:  
‘De Afdeling acht de door het college gehanteerde dwangsom, anders dan de rechtbank heeft 
overwogen, niet onevenredig, omdat een dwangsom gelijk aan de hoogte van de door [appel-
lante] ter zitting van de rechtbank gestelde winst uit de verkoop van de schapen onvoldoende 
prikkel met zich brengt om de overtreding ongedaan te maken, nu [appellante] geen financieel 
nadeel zal ondervinden in geval niet voldaan wordt aan de last. Bovendien dient de door het 
college gehanteerde dwangsom terughoudend te worden getoetst en ziet de Afdeling, gelet op 
de door het college gegeven toelichting over de hoogte van de dwangsom zoals weergegeven 
onder 5.2, geen grond voor het oordeel dat het college de hoogte van de dwangsom niet in re-
delijke verhouding tot de zwaarte van het geschonden belang heeft kunnen achten.’143 
Uit de bovenstaande uitspraak volgt dat de Afdeling een ‘evenredigheidstoets’ uitvoert en de 
opgelegde dwangsom ‘terughoudend’ toetst. Daarbij bezigt de Afdeling termen als ‘redelijke 
verhouding’. Hieruit volgt dat de Afdeling de hoogte van de dwangsom marginaal toetst en hier 
(enige) vrijheid toekomt aan het college. Weliswaar met als conditie dat er sprake is van een 
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Doorwerking beginselplicht tot handhaving 
De vraag kan worden gesteld in hoeverre er een relatie bestaat tussen de hierboven behandelde 
aspecten en de beginselplicht tot handhaving. Bij de bepaling van de begunstigingstermijn is in 
ieder geval duidelijk, dat de begunstigingstermijn er niet toe mag leiden dat de facto (tijdelijk) 
aan de handhavingsverplichting wordt ontkomen. Hierin wordt het oogmerk van de beginsel-
plicht wel herkend. De begunstigingstermijn moet niet de mogelijkheid geven om via de ‘ach-
terdeur’ aan de beginselplicht te ontsnappen. De Afdeling heeft er, blijkens de jurisprudentie, 
voor gezorgd dat deze structureel gesloten blijft. De hoogte van de dwangsom ligt voor een 
groot deel in handen van het bestuursorgaan. Er wordt echter wel een redelijkheidstoets uitge-
voerd en er moet sprake zijn van een prikkel om de overtreding ongedaan te maken. Hier is de 




Artikel 125 lid 1 Gemeentewet geeft in essentie een discretionaire bevoegdheid die ruimte biedt 
voor beleidsvrijheid en – in dat kader – een belangenafweging. Dit zou met zich brengen dat het 
bestuursorgaan in beginsel de afweging kan maken of het de handhavingsbevoegdheid uitoe-
fent. De belangenafweging komt er op neer dat het belang van de overtreder afgewogen wordt 
tegen het algemeen belang en de eventuele belangen van de derde-belanghebbende. 
 
Uit de beschreven literatuur volgt dat er op verschillende wijze kan worden gekeken naar de 
beleidsvrijheid en de belangenafweging binnen de beginselplicht tot handhaving. Zo legt Ver-
meer sterk de nadruk op het uitgangspunt dat te allen tijde een belangenafweging dient plaats te 
vinden. Michiels zit op een vergelijkbare lijn, maar beschrijft wel duidelijk dat de beginselplicht 
een compromis is tussen twee opvattingen, namelijk de opvatting dat er geen ruimte is voor een 
belangenafweging en de opvatting dat er te allen tijde een afweging dient plaats te vinden. Met 
de beginselplichtformule wordt de nadruk gelegd op de plichtkant in het eerste deel en enige 
bewegingsvrijheid geboden in het laatste deel bij de bijzondere omstandigheden. Volgens Al-
bers heeft de Afdeling bestuursrechtspraak de aan het bestuursorgaan toekomende beleidsvrij-
heid beperkt door uit te gaan van een beginselplicht tot handhaving. Aan het bestuursorgaan 
komt slechts een beperkte mate van beleidsvrijheid toe. Er blijft slechts ruimte voor een belan-
genafweging in het kader van de beoordeling door het bestuursorgaan of er in een concreet ge-
val sprake is van bijzondere omstandigheden op grond waarvan van handhaving kan worden 
afgezien. Teunissen wijst erop dat er slechts dan ruimte is voor een belangenafweging indien 




van de betrokken belangen beoordelen of het op grond van die omstandigheid gerechtvaardigd 
is om van handhaving af te zien. 
 
Uit de standpunten van de aangehaalde schrijvers kan geconcludeerd worden, dat de beleids-
vrijheid en de mogelijkheid om een belangenafweging te maken in handhavingskwesties in aan-
zienlijke mate beperkt is. Dit kan op basis van rechtstatelijke argumenten verklaard worden 
(‘regels moeten nu eenmaal nageleefd worden’), maar ook vanuit de gedachte dat men sterk de 
nadruk heeft willen leggen op handhaving, maar wel met de mogelijkheid om hier op basis van 
bijzondere omstandigheden van af te kunnen wijken. De sterke nadruk op handhaving kan mo-
gelijkerwijs – ik wees hier in het eerste hoofdstuk al op – weer verklaard worden, naast de 
rechtstatelijke opvatting, vanuit de gedachte dat niet-handhaven ernstige consequenties met zich 
kan brengen.   
 
In het eerste deel van de beginselplichtformule kan een ‘afwegingsvrij’ deel gelezen worden, 
met een heel sterke focus op de plichtkant. De ‘bewegingsvrijheid’ die er rest, zit in het laatste 
deel van de beginselplichtformule, maar ook dit deel is sterk doordrenkt van het belang van 
handhaving en de omlijning, dat alleen in bijzondere omstandigheden van handhaving en in 
geval van onevenredigheid kan worden afgezien. De Afdeling is wat dit betreft streng in de leer 
en neemt niet zomaar bijzondere omstandigheden aan. Kortom: de beginselplicht heeft – in al-
gemene zin - zeer zeker gevolgen gehad voor de beleidsvrijheid en de mogelijkheid om een 
belangenafweging te maken. De nadruk ligt namelijk op handhaving. Voor zover er sprake is 
van beleidsruimte kan die worden gevonden in de bijzondere omstandigheden en de afweging of 
handhavend optreden mogelijkerwijs als onevenredig kan worden aangemerkt. Hiervoor geldt 
dat men van goeden huize moet komen om hier een succesvol beroep op te doen. Het voorgaan-
de neemt echter niet weg, dat in een concrete handhavingszaak een belangenafweging moet 
plaatsvinden. Het algemeen belang dat gediend is met handhaving weegt in deze afweging 
zwaar en zal moeten worden afgewogen tegen het belang van de overtreder en – eventueel – 
tegen het belang van de derde-belanghebbende klager.  
 
De Afdeling biedt het bestuursorgaan enige vrijheid in het opstellen van beleid. Het moet gaan 
om redelijk te achten beleid, dat niet afdoet de beginselplicht tot handhaving. Dit betekent dat 
redelijk beleid er niet toe mag leiden dat afgezien wordt van handhavend optreden. Enkel de 
bijzondere omstandigheden kunnen dit rechtvaardigen. Onder aan de streep komt het er dan ook 
op neer dat beleidsmatig voornamelijk uitvoeringsmodaliteiten geregeld kunnen worden. Het 




echter een ‘tussenstap’ en voorop dient te staan dat de overtreding uiteindelijk ongedaan wordt 
gemaakt.  
 
Ten aanzien van de prioritering in beleid moet worden geoordeeld, dat de Afdeling niet accep-
teert dat op basis van een lage prioriteit niet handhavend wordt opgetreden of een handhavings-
verzoek wordt afgewezen. Enkel ‘bijzondere omstandigheden’ of onevenredigheid kunnen dit 
rechtvaardigen. Prioritering is toegestaan om in het kader van doelmatige handhaving onder-
scheid te maken in de wijze waarop uitvoering wordt gegeven aan de handhavingstaak. De Af-
deling laat toe dat in beleid wordt opgenomen dat bij bepaalde lichte overtredingen alleen naar 
aanleiding van een klacht of een verzoek wordt beoordeeld of handhavend wordt opgetreden. 
Na een verzoek om handhaving dient altijd een afweging gemaakt te worden in het individuele 
geval. Ook bij een lage prioriteit dient op basis hiervan beoordeeld te worden of in het concrete 
geval (toch) tot handhavend optreden moet worden overgegaan.  
 
Op basis hiervan concludeer ik dat de beginselplicht ook wezenlijke consequenties heeft gehad 
voor de ruimte om beleid te maken. Het beleid moet passen binnen de  beginselplichtformule. 
Dit betekent concreet dat afzien van handhavend alleen op basis van bijzondere omstandigheden 
en ingeval van onevenredigheid kan plaatsvinden, dat beleidsmatig voornamelijk uitvoerings-
modaliteiten geregeld kunnen worden en dat prioritering ziet op de wijze waarop uitvoering 
wordt gegeven aan de handhavingstaak.  
 
In het denken over de begunstigingstermijn wordt ook de beginselplicht tot handhaving her-
kend. Een te lange begunstigingstermijn kan worden opgevat als het (tijdelijk) ontkomen aan de 
handhavingsverplichting en dit is binnen het kader van de beginselplicht tot handhaving niet 
toelaatbaar. De Afdeling heeft geoordeeld dat het bestuursorgaan in dit verband wel enige vrij-
heid toekomt. Bij de hoogte van de dwangsom heeft het bestuursorgaan ook enige vrijheid. De 
rechter voert een marginale toets uit en beoordeelt (terughoudend) of binnen redelijke en pro-
portionele grenzen een dwangsom wordt opgelegd die enerzijds voldoende prikkel neerlegt en 
anderzijds te verdragen is, gelet op het geschonden belang.  
 
Zoals eerder opgemerkt, is het verklaarbaar dat de Afdeling de beginselplichtformule heeft ge-
formuleerd. Het uitgangspunt is dat voorschriften worden nageleefd. Wij komen uit een periode, 
waarin dat niet consequent is gebeurd. Het is dan ook een logische stap dat de Afdeling een lijn 
heeft willen trekken. Dit is consequent en bevordert rechtsgelijkheid en rechtszekerheid. Al 
moet tegelijkertijd worden vastgesteld, dat dit niet altijd overeenkomt met de praktijk. In de 




vrij treurig is gesteld, omdat gemeenten niet de capaciteit en de middelen hebben om alle over-
tredingen op te merken en daartegen op te treden. De medaille heeft dus ook een andere kant. 
Vanuit deze optiek is het verklaarbaar dat er juridische auteurs zijn, die opteren voor een koers, 
waarin bestuursorganen over de vrijheid beschikken om op consequente en consistente wijze 
handhavingsbesluiten te nemen, maar wel met een realistisch beeld rondom mens en middelen. 
Ik voel daar wel voor, maar bedenk mij ook dat de jaren die achter ons liggen niet de zekerheid 
hebben gegeven, dat dit daadwerkelijk zal gebeuren. Ondanks dat de lijn van de Afdeling wel-
eens als star of rigide wordt beschouwd, geeft deze wel duidelijkheid. Ook de bijzondere om-
standigheden (en een beroep op de onevenredigheid) geven realistische mogelijkheden om van 
de beginselplichtformule af te wijken. Ik heb dan ook niet de illusie dat de Afdeling haar koers 
zal gaan wijzigen. In ieder geval niet op korte termijn. Mogelijkerwijs zal de wetgever toekom-
stig nog van zich laten horen. Ik verwacht dit echter pas als de roep om in te grijpen groter 
wordt, bijvoorbeeld als de handhavingspraktijk afwijkend blijft ten opzichte van de koers van de 
Afdeling of verslechtert. Gelet op de tijd die achter ons ligt en het feit dat de ontwikkeling van 
de beginselplichtformule in handen is gelaten bij de bestuursrechter voorzie ik niet direct ingrij-



























In dit hoofdstuk zal ik het begrip ‘gedogen’ nader analyseren. In eerste instantie zal ik een defi-
nitie formuleren van dat begrip. Daarna zal ik de verschillende verschijningsvormen van gedo-
gen belichten. Tot slot zal ik het begrip plaatsen binnen de beginselplicht tot handhaving en de 
relevante literatuur en jurisprudentie behandelen.  
 
6.2 Wat is gedogen? 
Van Buuren verstaat onder gedogen ‘de situatie waarin het college wel weet, of behoort te we-
ten, dat er een overtreding plaatsvindt, vond of nog zal plaatsvinden, maar daartegen niet wenst 
op te treden’.144 Damen c.s. omschrijven gedogen als ‘het niet optreden tegen overtredingen van 
rechtsregels door het bevoegde orgaan dat daartoe bevoegd en feitelijk in staat is’.145 Jurgens en 
de Rekenkamer nemen een vergelijkbaar standpunt in.146 Michiels omschrijft gedogen als ‘een – 
impliciet of expliciet – besluit om niet te handhaven, gebaseerd op een afweging die beoogt de 
specifieke situatie te normeren en streeft naar rechtvaardigheid’.147 Zoals ik in het eerste hoofd-
stuk heb beschreven, zijn er in de literatuur voorbeelden te vinden waar gedogen gelijk gesteld 
wordt met niet-handhaven. Vermeer ziet gedogen als het spiegelbeeld van handhaven. Damen 
c.s. nemen, zoals gezegd, een beschrijving op van het begrip gedogen, die overeenkomt met 
andere schrijvers, maar behandelen het begrip gedogen vervolgens wel als spiegelbeeld van 
handhaving. Door hen wordt bijvoorbeeld jurisprudentie aangehaald, die dateert van voor de 
introductie van de beginselplichtformule. Vervolgens worden die gevallen onder gedogen ge-
schaard, die vandaag de dag (zouden) vallen onder de bijzondere omstandigheden uit de begin-
selplichtformule of onevenredigheid. Michiels benoemt dat gedogen op zijn beurt een bepaald 
soort niet- handhaven is, een ‘door de vingers zien’ of ‘oogluikend toestaan’. Hij wijst er wel op 
dat niet zomaar geconcludeerd mag worden dat gedogen louter nalatigheid is, die een desinte-
resse zou uitdrukken in het tot gelding brengen van wet- en regelgeving. Niet ieder nalaten van 
handhaven is gedogen en gedogen staat altijd in verband met de normen en waarden die de rele-
vante wet- en regelgeving beoogt te bevorderen.148  
 
In het eerste hoofdstuk van deze scriptie heb ik gesteld dat niet-handhaven de situatie omvat 
waarin niet wordt opgetreden, omdat dit juridisch gezien niet mogelijk is, omdat er, bijvoor-
beeld, een beroep kan worden gedaan op een bijzondere omstandigheid of dat het bestuursor-
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gaan niet op de hoogte is van de overtreding. In de literatuur wordt verschillend gedacht over de 
afbakening van de begrippen ‘niet-handhaven’ en ‘gedogen’. Veelal wordt een helder termino-
logisch onderscheid gemaakt, maar de begrippen worden in de praktijk door elkaar gebruikt. Als 
voorbeeld kan, zoals hiervoor aangegeven, Damen worden genoemd. In de jurisprudentie van de 
Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State is ook terug te zien dat beide begrippen niet 
altijd strikt worden onderscheiden.149 Desondanks is uit de jurisprudentie wel af te leiden hoe er 
door de Afdeling over het begrip gedogen wordt gedacht en welke eisen hieraan worden gesteld. 
Ik kom hier onderstaand, bij de bespreking van de relevante jurisprudentie en literatuur, op te-
rug.   
 
6.2.1 Actief en passief gedogen 
Gedogen kan actief gebeuren door middel van een expliciete gedoogbeschikking. Een voorbeeld 
uit het verleden zijn de permanent bewoonde recreatiewoningen, die in meerdere gemeenten 
voorkwamen. Met name bij ‘oude gevallen’ werden expliciete gedoogbeschikkingen vastge-
steld, waarin was beschreven dat de situatie door het college – vaak onder voorwaarden – ge-
doogd werd. Deze beschikkingen waren veelal persoonsgebonden en de strijdige situatie moest 
gestaakt worden, zodra de bewoning werd beëindigd, het perceel verkocht werd of de betrokke-
ne overleed. Het kan ook passief gebeuren: er wordt willens en wetens afgezien van handhavend 
optreden, maar dit geschiedt stilzwijgend.150 Men noemt dit impliciet gedogen. Gedacht kan 
worden aan een situatie waarin het college wel weet heeft van een illegale situatie, bijvoorbeeld 
de bewoning van een recreatiewoning, hier vervolgens niet handhavend tegen optreedt, maar 
ook geen gedoogbeslissing neemt. Gedogen komt ook voor, indien het college vooruitlopend op 
een nog niet verrichte verboden handeling verklaart daartegen niet te zullen optreden. Dit wordt 
ook wel anticipatief gedogen genoemd.151  
 
6.2.2 Mondeling en schriftelijk gedogen 
Expliciet gedogen kan schriftelijk of mondeling geschieden. Bij mondeling gedogen kan wor-
den gedacht aan een (mondelinge) toezegging. Een schriftelijke gedoogverklaring is een be-
schikking. Dit is in 1977 reeds uitgemaakt door de (Voorzitter) van de Afdeling Rechtspraak 
van de Raad van State. De Afdeling bestuursrechtspraak heeft dit later ook bevestigd.152 In de 
literatuur is daar de volgende uitleg aan verbonden. De gedoogbeschikking wordt beschouwd 
als een weigering om handhavend op te treden en is daarom een beschikking in de zin van arti-
kel 1:3, tweede lid Awb. De Afdeling volgt echter een andere benadering: de gedoogbeslissing 
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is een positieve beslissing (met rechtsgevolg) en om die reden een beschikking153 Het rechtsge-
volg waarop deze beschikking is gericht, is de (voorwaardelijke) belofte dat geen sanctie zal 
worden opgelegd.154 Gezien het feit dat de gedoogbeslissing als beschikking is aangemerkt, 
dient bij de voorbereiding de Awb dan ook in acht genomen te worden. Vanzelfsprekend staan 
ook de reguliere bezwaar- en beroepsmogelijkheden tegen de beslissing open. De afwijzing van 
een aanvraag om een gedoogbeschikking wordt echter niet als een beschikking gezien.155 In de 
jurisprudentie wordt namelijk aangenomen dat deze weigering geen rechtsgevolgen heeft. Pas 
als een handhavingsbeschikking wordt genomen, zal de overtreder hiertegen in bezwaar en be-
roep kunnen gaan.156 In de literatuur heeft deze jurisprudentie tot een uitvoerige discussie ge-
leid. Een weigering om een gedoogbeslissing te nemen, zou toch kunnen worden aangemerkt als 
een afwijzing van een aanvraag om een beschikking te nemen, in de zin van artikel 1:3 Awb?  
 
Gelet op de slotwoorden van artikel 1:3 lid 2 Awb is deze discussie goed te begrijpen. Door 
verschillende juridische auteurs wordt echter aangenomen dat gedoogbeslissingen niet ‘op eigen 
titel’ als rechtshandeling aangemerkt worden, maar als quasi-weigering om een administratieve 
sanctie op te leggen.157 Op grond daarvan heeft een gedoogbesluit zijn besluitkarakter te danken 
aan de slotwoorden van artikel 1:3 Awb. Het zou te ver gaan om de weigering een gedoogver-
klaring af te geven op haar beurt ook weer als besluit aan te merken.     
 
6.2.3 Gedoogbeleid 
Het komt (meer dan eens) voor dat gemeentebesturen in beleid regelen hoe zij zullen omgaan 
met een bepaald type overtredingen waartegen in het verleden niet of nauwelijks is opgetreden. 
Gedacht kan worden aan de beleidsnota’s over de aanpak of het gedogen van permanente bewo-
ning van recreatiewoningen.158 De Afdeling is bijzonder kritisch over dergelijke nota’s, waarin 
door middel van beleid de facto wordt afgeweken van de bestemmingsregeling. Hierdoor wor-
den de regels van de Wro buiten spel gezet. De Afdeling is van oordeel dat onverkort dient te 
worden vastgehouden aan hetgeen in een bestemmingsplan is geregeld159 Van belang om te 
vermelden is dat deze uitspraak dateert van voor de beginselplichtformule. De lijn van de Afde-
ling is thans dat in beginsel handhavend moet worden opgetreden. Slechts onder bijzondere 
omstandigheden of in geval van onevenredigheid kan van handhavend optreden worden afge-
zien.  
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6.2.4 Normen voor gedogen in de nota ‘Grenzen aan gedogen’ 
 
Nota ‘Grenzen aan gedogen’ 
In de volgende paragraaf zal ik ingaan op de normen en voorwaarden die in de rechtspraak terug 
te vinden zijn omtrent gedogen. In deze paragraaf bespreek ik de nota ‘Grenzen aan gedogen’. 
Deze is door het kabinet vastgesteld en hierin worden, vanuit beleidsmatig c.q. politiek perspec-
tief, voorwaarden geformuleerd omtrent gedogen. Gedogen is slechts in uitzonderingsgevallen 
aanvaardbaar of geboden. Gewaarborgd dient te zijn, dat van de bevoegdheid tot gedogen een 
terughoudend, zorgvuldig en verantwoord gebruik wordt gemaakt en daadwerkelijk tot uitzon-
deringsgevallen beperkt blijft. Het kabinet heeft dan ook duidelijke grenzen aan en voorwaarden 
voor gedogen gesteld.160 Deze voorwaarden en grenzen (uit de nota) worden onderstaand be-
sproken en toegelicht.161 Duidelijk moet zijn dat de beginselplichtformule, zoals deze nu geldt, 
nog niet van kracht was op het moment van totstandkoming van deze nota.  Het kabinet wilde 
kaders stellen in een periode, waarin men gedogen probeerde te beteugelen.  
 
Op basis van de Nota ‘Grenzen aan gedogen’ is gedogen slechts onder de volgende voorwaar-
den aanvaardbaar: 
a. in uitzonderingsgevallen; 
b. mits, beperkt in omvang en/of tijd; 
Verder dient gedogen: 
c. expliciet en na zorgvuldige kenbare belangenafweging plaats te vinden, alsmede 
d. aan controle te zijn onderworpen en de oorzaken van gedoogpraktijken dienen zoveel moge-
lijk voorkomen te worden. 
 
Ten aanzien van onderdeel a (uitzonderingsgevallen) wordt gedacht aan: 
1. De situatie zou leiden tot aperte onbillijkheden. 
Hierbij gaat het bijvoorbeeld om overmachts- en overgangssituaties. Kenmerk van 
overmachtssituaties is dat deze veelal weinig ruimte geven om op grond van een afwe-
ging van belangen tot verschillende uitkomsten te komen. De situatie dwingt ertoe om 
een bepaald belang, bijvoorbeeld dat van een eigenaar/exploitant van een inrichting, bo-
ven de andere betrokken belangen, zoals die van omwonenden, te stellen. In een over-
gangssituatie kan gedogen aanvaardbaar zijn, indien de gevolgen van handhaving niet in 
een redelijke verhouding staan tot de belangen van handhavend optreden. Bij het boven-
staande kan gedacht worden aan het aflopen van de termijn uit een milieuvergunning. 
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Een inrichting heeft jarenlang probleemloos gefunctioneerd en aan alle voorwaarden uit 
de vergunning (en/of de wetgeving) voldaan. Een nieuwe vergunning is door omstan-
digheden echter nog niet verleend. Zonder dat wordt afgedaan aan de belangen van de 
omwonenden, en met inachtneming van de milieubelangen, wordt tijdelijk gedoogd, 
totdat de nieuwe vergunning verleend is. Het zou immers wel erg ver gaan als de eige-
naar of exploitant van een inrichting ‘tussen twee vergunningen in’ gedwongen wordt 
zijn activiteiten te staken, terwijl aan alle eisen voldaan wordt, maar door omstandighe-
den nog geen vergunning is verleend.  
 
2. Het achterliggende belang is evident beter gediend met gedogen. 
Het wettelijk te beschermen belang is in sommige gevallen beter gediend met afspraken 
over de termijn waarbinnen en de wijze waarop naleving zal plaatsvinden, dan met 
strikte handhaving. Soms houden deze afspraken in dat een deel van de normovertre-
dingen (tijdelijk) zal worden gedoogd onder de voorwaarde dat op een bepaalde termijn 
volledige naleving wordt bereikt of dat afspraken worden gemaakt over de methode die 
wordt gehanteerd. Bij het bovenstaande kan worden gedacht aan het inzetten van een 
nieuwe sloopmethode die wettelijk nog niet wordt erkend, maar die juist bijdraagt aan 
de doelstelling van de wetgeving (bijvoorbeeld: bevordering veiligheid en gezondheid). 
In zo’n geval kan het gunstig zijn om te gedogen. 
 
3. Zwaarder wegend belang kan gedogen soms rechtvaardigen 
Op grond van (bijvoorbeeld) rechtsbeginselen moet geoordeeld worden dat ook andere 
belangen dan het door de norm te beschermen belang moeten worden meegenomen in 
de afweging. Hierbij kan gedacht worden aan inlichtingen of toezeggingen die door de 
overheid zijn verstrekt en die bij betrokkene de verwachting wekten dat niet zou worden 
gehandhaafd. Onder omstandigheden kan het zo zijn dat het vertrouwensbeginsel 
zwaarder weegt dan het belang dat met handhaving is gediend. In dit verband wordt 
verwezen naar de onderstaande casus uit de jurisprudentie. Opgemerkt wordt wel dat 
deze dateert uit een periode, waarin de beginselplichtformule nog niet gold.   
‘B&W van Midwolde legden een dwangsom op aan een melkveehouder om af te dwingen 
dat deze zijn mestbassin zou afdekken overeenkomstig het Besluit mestbassins milieu- be-
heer. Volgens de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State hadden B&W ten on-
rechte van hun dwangsombevoegdheid gebruik gemaakt. Uit hun beschikking bleek name-
lijk niet of voldoende rekening was gehouden met de individuele situatie van het bedrijf. Zo 
zou het bedrijf binnen afzienbare tijd in overleg met de gemeente worden verplaatst, nadat 




gemaakt tussen het belang van de bescherming van het milieu en het economisch belang 
van het bedrijf, dat nog slechts tot de verplaatsing in werking zou zijn.162  
Met onderdeel b (beperkt in omvang of tijd) wordt bedoeld dat, zodra er geen reden meer is om 
te gedogen, alsnog tot handhaving moet worden overgegaan. Bij deze stelling uit de nota moet 
bedacht worden, dat deze gold in een periode, waarin de beginselplichtformule nog niet was 
ingevoerd. Verder kan de noodzaak om te gedogen in bepaalde gevallen worden weggenomen 
door de gedoogde overtreding alsnog te legaliseren, bijvoorbeeld door vergunningverlening of 
het verlenen van een ontheffing, indien daar aanleiding toe bestaat. Waar (tijdelijke) legalisering 
van de overtreding mogelijk is, heeft dit de voorkeur boven gedogen. Beperking van de tijds-
duur van gedogen is ook van belang om precedentwerking te voorkomen.  
 
Met onderdeel c (expliciet en na zorgvuldige kenbare belangenafweging) wordt bedoeld dat elk 
gedoogbesluit expliciet en na een zorgvuldige belangenafweging dient te worden genomen. Het 
gedoogbesluit dient ook te voldoen aan de andere eisen die de Algemene wet bestuursrecht aan 
besluiten stelt, zoals de motiveringseisen. Dit brengt met zich dat, net als bij ‘reguliere beslui-
ten’, zoals een vergunning, aan de relevante elementen uit de Awb moet zijn voldaan. Hierbij is 
bijvoorbeeld van belang dat het bestuursorgaan laat zien dat het alle betrokken belangen geïn-
ventariseerd en tegen elkaar afgewogen heeft. Het heeft ook zeker gevolgen voor impliciet ge-
dogen: het kabinet neemt hier afstand van; gedogen dient in beginsel expliciet te gebeuren.     
 
Tot slot onderdeel d (aan controle te zijn onderworpen): het is van belang dat de gedogende 
instantie de gedoogde activiteiten controleert. Er wordt een actieve houding van de overheid 
verwacht. Met enige regelmaat dient te worden gecontroleerd of de overwegingen die hebben 
geleid tot de beslissing af te zien van handhaving nog actueel zijn. Indien aan de gedoogbeslis-
sing voorwaarden zijn verbonden, dient te worden gecontroleerd of deze worden nageleefd. Zo 
niet, dan moet tot handhavend optreden worden overgegaan. Een actieve houding van de over-
heid kan ook het ontstaan van gedoogsituaties voorkomen. Gedacht kan worden aan het verbete-
ren van gebrekkig toezicht.163 
 
6.3 Gedogen in de rechtspraak en geplaatst in de sleutel van de beginselplicht tot handha-
ving 
Om de gedoogjurisprudentie goed in de tijd te plaatsen, start ik deze paragraaf met een klein 
gedeelte uit een annotatie van Michiels bij een arrest van het Hof ’s-Gravenhage uit 2011.164 Het 
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betreft een civiele kwestie, maar Michiels belicht heel helder de bestuursrechtelijke kant van de 
zaak. Voor een goed begrip van de tijd die achter ons ligt, is het relevant om hiervan kennis te 
nemen. Na deze introductie werp ik een blik op de relevante literatuur en zal ik aandacht beste-
den aan de toepasselijke jurisprudentie. Michiels overweegt als volgt: 
 
‘De nota Gedogen in Nederland laat het hof buiten beschouwing, omdat die dateert van 
31 oktober 1996, dus van na de brand. Ik vermeld dit feit omdat dit nog eens benadrukt 
dat het in geding zijnde handelen respectievelijk nalaten van gemeentebestuur en DCMR 
plaatsvond in 1995-1996, vijftien jaar geleden, in een periode waarin er dus nog geen na-
tionaal gedoogbeleid was vastgesteld. Wel kenden we toen al de zogenaamde gedoog-
brieven van de ministers van VROM en V&W (zie Kamerstukken II 1989/90, 21 137, nr. 
26 en Kamerstukken II 1991/92, 22 343, nr. 2) en jurisprudentie inzake de ‘beginselplicht 
tot handhaving’, althans voor het milieurecht, zij het nog niet zo heel lang. (…) In die 
eerste jaren was het nog zoeken naar een stevige formulering van wat we later de begin-
selplicht zijn gaan noemen — diverse uitspraken waren onderling verschillend in hun 
waardering van genoemde gedoogbrieven — en ging het vooral om de vraag in welke ge-
vallen nu precies op welke manier mocht worden gedoogd. Bovendien was de formule dat 
handhaven het uitgangspunt diende te zijn, in eerste instantie vooral sacraal en kreeg de-
ze lang niet altijd de verplichtende inhoud die het later zou krijgen (…) Dit alles is van 
belang voor een juiste beoordeling, in historisch perspectief, van het nalaten van de be-
trokken overheden. De beginselplicht was in 1995/1996 zeker nog niet zo scherp gemar-
keerd als nu en de bestuursrechter legde hem lange tijd met een zekere soepelheid uit’. 
 
Het bovenstaande sluit aan bij hetgeen ik in het eerste hoofdstuk heb beschreven omtrent de 
historische ontwikkeling richting een beginselplicht tot handhaving. Ondanks dat in het stuk 
strikter onderscheiden had kunnen worden tussen de begrippen ‘niet-handhaven’ en ‘gedogen’, 
moet worden vastgesteld dat de beginselplichtformule heeft voorzien in houvast na een periode 
van onzekerheid over duidelijke kaders rondom (de verplichting tot) handhaving. De huidige 
beginselplichtformule laat slechts beperkt ruimte – alleen onder bijzondere omstandigheden en 
in geval van onevenredigheid – om van handhavend optreden af te zien en veel handhavings-
vraagstukken kunnen door middel van de beginselplicht worden opgelost.  De vraag is echter of 
na de komst van de beginselplichtformule nog een mogelijkheid bestaat om te gedogen. Het is 
van belang om vast te stellen in hoeverre de ruimte daartoe nog aanwezig is.    
 
Damen c.s. stellen dat met de ontwikkeling in de jurisprudentie naar de beginselplicht tot hand-
having de ruimte om te gedogen sterk is afgenomen, maar nog altijd bestaat.165 Vervolgens ana-
                                                




lyseren zij jurisprudentie die dateert uit de periode 1995-2000. Dit is jurisprudentie die nog voor 
de beginselplichtformule tot stand is gekomen. De recentere jurisprudentie die zij aanhalen, is 
jurisprudentie die voortvloeit uit de beginselplicht tot handhaving. Op basis van deze argumen-
tatie is het dan ook niet duidelijk in hoeverre de mogelijkheid tot gedogen, naast het afzien van 
handhavend optreden, nog bestaat.  
 
Volgens Van Wijk c.s. is gedogen alleen mogelijk in situaties waarin een verzoek om handha-
ving kan worden afgewezen. Volgens hen is het derhalve essentieel dat de gedoogde situatie 
tijdelijk is: het staat vast dat de overtreding op korte termijn wordt beëindigd of kan worden 
gelegaliseerd. Dit betekent dat stelselmatig gedogen van illegale situaties niet aanvaardbaar 
is.166 Het door Van Wijk c.s. ingenomen standpunt wordt door Michiels onderschreven.167 Ik zal 
deze opvatting van Van Wijk c.s. toetsen aan de relevante jurisprudentie.  
 
De eerste uitspraak die ik wil bespreken, dateert van na de introductie van de beginselplichtfor-
mule.168 Het betreft een milieuzaak, maar de inhoud is desondanks erg interessant. De Afdeling 
past de – inmiddels bekende - beginselplichtformule toe en overweegt vervolgens: 
 
‘(…) Bestuursorganen dienen met het gedogen van een illegale situatie een nog grotere te-
rughoudendheid te betrachten’.  
 
De Afdeling overweegt daarna: 
 
‘(…) nu de (…) woningen nog niet worden bewoond, daar thans geen hinder wordt onder-
vonden van de gedoogde activiteiten. Verder onderschrijft de Afdeling dat legalisering van 
de activiteiten op de huidige locatie en realisatie van de daarbij te vereisen voorzieningen 
aanzienlijke kosten met zich brengt, terwijl aannemelijk is dat de illegale situatie op korte 
termijn zal zijn beëindigd. De Afdeling is dan ook van oordeel dat handhavend optreden 
onevenredig is in verhouding tot de daarmee te dienen belangen. Niet is gebleken dat de in 
het besluit opgenomen voorwaarden ter voorkoming van een verslechtering van een milieu-
kwaliteit niet kunnen of niet zullen worden nageleefd. De Afdeling ziet daarom geen grond 
voor het oordeel dat verweerder niet in redelijkheid heeft kunnen beslissen om de illegale 
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De annotator bij deze uitspraak - Michiels  - overweegt als volgt: 
 
‘(…) Of het hier gaat om een uitbreiding van de standaardoverweging weet ik niet, maar 
dit lijkt niet aannemelijk (…) Met bedoelde toegevoegde zin wordt gesuggereerd dat gedo-
gen iets anders is dan het (bewust) afzien van handhaven. Voor afzien van handhaven zou 
weinig ruimte bestaan, voor gedogen nog minder. Dit begrijp ik niet. Gedogen is weliswaar 
niet identiek aan niet-handhaven. Soms wordt namelijk niet gehandhaafd terwijl ook niet 
wordt gedoogd, omdat handhaving feitelijk niet (meer) mogelijk is of omdat het orgaan van 
de overtreding niet op de hoogte is of niet kon zijn. Maar dan is er ook geen sprake van af-
zien van handhaving. Wanneer het tot handhaving bevoegde orgaan echter afziet van 
handhaving, dan is dat toch gedogen? Of gebruikt de Afdeling de woorden ‘afzien van 
handhaving’ voor gevallen waarin handhaving niet mogelijk is? Dat zou ik dan taalkundig 
niet juist vinden; afzien veronderstelt het maken van een keuze, die er dan wel moet zijn. Of 
is bedoeld, hoewel de formulering daarop ook niet direct wijst, dat voor actief gedogen, met 
een beschikking, minder ruimte bestaat dan voor het gedogen zonder beschikking, in de 
woorden van de Afdeling ‘afzien van handhaven’? Dat kan ik mij toch ook niet goed voor-
stellen, want expliciet gedogen, bij voorkeur met een beschikking voorzien van voorwaar-
den, kan de te dienen wettelijke belangen als milieubelangen beter beschermen dan stil-
zwijgend gedogen. Kortom: een raadselachtige zin’.  
 
In het bovenstaande kan een bevestiging worden gezien van het feit dat de exacte grens tussen 
niet-handhaven en gedogen, en dan met name bij de concrete toepassing, niet duidelijk is. In de 
literatuur is men – in ieder geval begripsmatig - van oordeel dat niet-handhaven en gedogen 
moeten worden onderscheiden, maar bij de concrete toepassing lijkt men minder consequent.  
 
De bovenstaande uitspraak kan een indicatie zijn over hoe de Afdeling aankijkt tegen de ver-
houding beginselplicht (lees: de mogelijkheden om af te zien van handhaving) – gedogen, na-
melijk: met afzien van handhavend optreden dient, vanuit het oogpunt van de beginselplicht, 
terughoudend te worden omgegaan. Met het gedogen van een illegale situatie dient een nog 
grotere terughoudendheid te worden betracht. Ik zal met die wetenschap in het achterhoofd  de 
latere jurisprudentie analyseren.  
 
De opvatting van Van Wijk c.s. en Michiels vindt steun in de onderstaande uitspraken. In een 
uitspraak van 2014 overweegt de Afdeling als volgt. 169 
 
                                                




‘Gelet op het vorenstaande heeft de rechtbank niet onderkend dat er ten tijde van het be-
sluit van 27 mei 2011 geen concreet zicht op legalisering was, zodat het college het verzoek 
om handhaving van [appellant] niet kon afwijzen en de jaarronde exploitatie van de vier 
strandpaviljoens in de winterperiode van 2010-2011 in redelijkheid niet kon gedogen.’  
 
In de volgende uitspraak was wel sprake van concreet zicht op legalisatie.170  
 
‘Omdat het gaat om een voortzetting van een reeds jarenlang bestaande - eerder vergunde 
- situatie, heeft verweerder zich op het standpunt mogen stellen dat sprake was van een 
overgangssituatie waarin gedogen onder de gestelde beperkingen en voorwaarden niet on-
redelijk is.’ 
 
De Afdeling overweegt dus dat het gaat om een overgangssituatie (die kan worden aangemerkt 
als voortzetting van een reeds jarenlang bestaande situatie). De Afdeling toetst vervolgens ook 
of de gedoogtermijn niet onredelijk lang is, ook gelet op de vergunningverlening.  
 
Een vergelijkbare uitspraak uit 2011.171 
 
‘Ten tijde van het primaire besluit van 17 maart 2010 was het college voornemens positief 
te beslissen op een aanvraag van [partij] om verlenging van de geldigheidsduur van de 
vergunning ingevolge de Ontgrondingenwet voor de zandwinwerkzaamheden. Derhalve be-
stond op dat moment concreet zicht op legalisatie, zodat het college de overtreding mocht 
gedogen.’  
 
Onderstaand een uitspraak van de Voorzitter van de Afdeling, onder voortzetting van de boven-
staande lijn.172 
 
‘Hoewel niet valt uit te sluiten dat een deel van deze gronden op zichzelf steekhoudend is, 
heeft de voorzitter onvoldoende aanknopingspunten voor de conclusie dat het college zich 
niet op het standpunt mocht stellen dat zicht op legalisatie bestaat. De voorzitter overweegt 
voorts dat bij het gedoogbesluit voorwaarden zijn gesteld teneinde een toereikend be-
schermingsniveau tegen geluidhinder te bieden, en dat [verzoekers] het college kunnen ver-
zoeken handhavend op te treden indien deze voorwaarden worden overtreden. Gelet hierop 
is er naar het oordeel van de voorzitter, alle belangen afwegende, aanleiding het verzoek 
om het treffen van een voorlopige voorziening af te wijzen.’  
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In de onderstaande zaak neemt de Voorzitter in de eerste plaats de beginselplichtformule tot 
uitgangspunt en overweegt daarna als volgt.173 
 
‘De voorzitter ziet geen aanleiding voor het oordeel dat een concreet zicht op legalisatie in 
dit specifieke geval ontbreekt, enkel omdat een aanvraag voor het gehele project dan wel 
een volledige passende beoordeling thans ontbreekt. De voorzitter is van oordeel dat in dit 
geval geen ontvankelijke vergunningaanvraag nodig is om te beoordelen of een vergunning 
zal kunnen worden verleend. Daarbij is van belang dat het niet een geheel nieuw project 
betreft, maar het college zich bij zijn beoordeling van de vraag of concreet zicht op legali-
satie bestaat, heeft kunnen baseren op reeds eerder verleende, vergunningen en daaraan 
ten grondslag liggende aanvragen die tezamen het gehele project betreffen en de in dat ka-
der uitgevoerde passende beoordelingen. Daarbij is RWE doende een nieuwe aanvraag 
voor het gehele project - inclusief de exploitatiefase - voor te bereiden in het kader waar-
van nieuw onderzoek wordt uitgevoerd. Voorts is door RWE ter zitting gemeld dat een aan-
vraag voor een vergunning voor het gehele project uiterlijk op 23 maart 2012 zal worden 
ingediend. (…)De voorzitter acht voldoende aannemelijk gemaakt dat verlening van een 
vergunning voor het project op grond van de Nbw 1998 mogelijk is. Het college heeft daar-
bij van belang mogen achten dat uit inmiddels nader verrichte onderzoeken naar voren is 
gekomen dat op die punten waar volgens de uitspraak van de Afdeling van 24 augus-
tus 2011 nader onderzoek noodzakelijk was, naar alle waarschijnlijkheid de conclusie ge-
trokken zal kunnen worden dat geen significante effecten op de habitatsoorten en -typen 
waarvoor het gebied is aangewezen, zullen optreden. (…) Gelet hierop heeft het college 
zich, naar het oordeel van de voorzitter, op het standpunt kunnen stellen dat sprake is van 
bijzondere omstandigheden (MdW: als bedoeld in de beginselplichtformule), op grond 
waarvan ten tijde van het nemen van de bestreden besluiten van handhaving kon worden 
afgezien, een besluit met die strekking (MdW: het betreft hier een gedoogbesluit) kon wor-
den genomen en het verzoek om handhaving kon worden afgewezen.’  
 
Interessant in dit verband is een uitspraak van de Afdeling uit 2015.174 
 
‘Een gedoogbesluit staat, zoals de Afdeling heeft overwogen in onder meer voornoemde 
uitspraak van 17 juli 2002, niet in de weg aan de bevoegdheid van het college om op te tre-
den tegen een illegale situatie. Dat in het rijksbeleid gedogen als één van de beleidsopties 
wordt genoemd om situaties van onrechtmatige permanente bewoning van recreatiewonin-
gen tegen te gaan, maakt, zoals [appellante] terecht betoogt, niet dat daarmee gedogen 
aanvaardbaar is. Er kunnen echter bijzondere omstandigheden aanwezig zijn om niet tot 
handhavend optreden tegen een illegale situatie over te gaan. Een bijzonder geval om van 
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handhavend optreden tegen een illegale situatie af te zien, kan onder meer worden aange-
nomen indien sprake is van een gerechtvaardigd beroep op het vertrouwensbeginsel. Het 
vertrouwensbeginsel reikt evenwel niet zo ver dat gerechtvaardigde verwachtingen altijd 
moeten worden nagekomen. De mate van bescherming die het vertrouwensbeginsel de be-
woners die hun recreatiewoningen permanent bewonen biedt, hangt onder meer af van het 
belang van derden, in dit geval [appellante], die uitdrukkelijk om handhavend optreden 
hebben verzocht.’ 
 
Hieruit kan worden afgeleid dat het feit dat gedogen als beleidsoptie is geformuleerd nog niet 
maakt dat het ook aanvaardbaar is. Vervolgens overweegt de Afdeling dat er bijzondere om-
standigheden kunnen zijn om niet tot handhavend optreden over te gaan. Daarin kan weer een 
bevestiging worden gezien van hetgeen hiervoor is overwogen (gedogen is alleen aanvaardbaar 
als er ook sprake is van bijzondere omstandigheden).  
 
Op eenzelfde wijze een uitspraak uit 2009.175 
 
‘Daarbij is van belang dat het college het met het bestemmingsplan strijdige gebruik ruim 
zes jaar heeft gedoogd, ondanks het feit dat een gedoogbesluit naar zijn aard geen duur-
zaam beletsel dient op te leveren om handhavend op te treden en dat het betrokken verbo-
den gebruik een niet geringe inbreuk op het geldende planologisch regime oplevert. Daar-
bij komt dat [eiser] meerdere malen aan het college te kennen heeft gegeven overlast van 
het betrokken gebruik te ondervinden zonder dat het college vervolgens met de nodige 
zorgvuldigheid is nagegaan of, en zo ja, in welke mate overlast wordt veroorzaakt. Gelet op 
het vorenstaande betreft het gedoogbesluit geen bijzondere omstandigheid die het college 
ertoe noopte handhavend optreden achterwege te laten.’ 
 
Analyse van de gedoogjurisprudentie, die na de formulering van de beginselplichtformule tot 
stand is gekomen, laat het volgende beeld zien. In de jurisprudentie is men niet altijd consequent 
in het onderscheiden van de begrippen ‘gedogen’ en ‘niet-handhaven’. Dat bemoeilijkte in eer-
ste instantie de vaststelling van een duidelijk lijn. Toch kan uit de literatuur en de bovenstaande 
jurisprudentie wel een aantal hoofdlijnen worden onderscheiden: 
1. Het feit dat rijksbeleid ‘gedogen’ als beleidsoptie openhoudt, wil niet zeggen dat dit een bij-
zondere omstandigheid (of onevenredigheid) oplevert in de zin van de beginselplichtformule. 
Ook hoeft jarenlang gedogen niet in de weg te staan aan handhaving (zolang er geen sprake is 
van een bijzondere omstandigheid of onevenredigheid).  
                                                




2. De Afdeling neemt in de jurisprudentie van de afgelopen jaren de beginselplichtformule on-
verkort en consequent tot uitgangspunt. Slechts als er sprake is van een bijzondere omstandig-
heid of onevenredigheid in de zin van de beginselplichtformule en het college op grond daarvan 
van handhavend optreden mocht afzien, kan gedogen aanvaardbaar zijn. 
3. Gedogen vindt plaats in overmachts- en overgangssituaties. Zoals Van Wijk en Michiels 
overwegen,  staat het vast dat de overtreding ofwel spoedig zal worden beëindigd ofwel dat de 
situatie zal kunnen worden gelegaliseerd. Het moet dus gaan om een zo kort mogelijke termijn. 
Dit komt uit de jurisprudentie ook naar voren.  
4. Gedogen dient in beginsel schriftelijk te geschieden.  
5. Het stellen van voorwaarden in gedoogsituaties is nuttig en geeft de mogelijkheid om de ge-
doogbeslissing te herzien of stelt derde-belanghebbenden in staat alsnog een verzoek in te die-
nen om handhavend op te treden.176 
 
Door bestuursorganen wordt meer dan eens gedoogd zonder dat hier een juridische basis aan ten 
grondslag ligt. De Afdeling is, blijkens de jurisprudentie, streng in de leer: de beginselplicht-
formule is leidend. Alleen als er sprake is van een bijzondere omstandigheid of in geval van 
onevenredigheid mag van handhavend optreden worden afgezien. Er is slechts ruimte om te 
gedogen, als ook van handhavend optreden kan worden afgezien. Verder toetst de Afdeling of 
het college een reële belangenafweging heeft gemaakt, of gedogen niet te lang plaatsvindt en of 
er voorwaarden zijn gesteld. Hiermee is de denkbeeldige cirkel dus weer rond en de beginsel-
plichtformule ook bepalend voor het beoordelen van de toelaatbaarheid van gedogen. De over-
weging van de Afdeling uit 2005 over de verhouding niet-handhaven - gedogen is niet meer 
expliciet teruggekomen, maar de jurisprudentie van de jaren die daarop volgt, geeft wel eenzelf-
de beeld.   
 
6.4 Deelconclusie    
Op grond van het voorgaande kan gedogen worden omschreven als het niet optreden tegen een 
overtreding, terwijl het college daartoe bevoegd en in staat is; men weet van een overtreding of 
behoort dit te weten en heeft het in de macht om daar handhavend tegen op te treden, maar ziet 
er welbewust vanaf om dat te doen.   
 
In de literatuur worden de begrippen ‘niet-handhaven’ en ‘gedogen’ veelal strikt onderscheiden. 
Bij de concrete toepassing worden de begrippen echter meer dan eens door elkaar gebruikt. Er 
zijn bijvoorbeeld  auteurs die gedogen zien als spiegelbeeld van handhaving of zij behandelen 
                                                




het als zodanig. Ook in de jurisprudentie is men niet altijd even koersvast in het onderscheiden 
tussen beide begrippen. Verder is het grensvlak tussen niet-handhaven en gedogen (wanneer 
gaat niet-handhaven over in gedogen) niet onomstreden. 
 
Gedogen heeft meerdere verschijningsvormen. Gedogen kan passief gebeuren (impliciet gedo-
gen) door simpelweg niets te doen, terwijl men wel weet heeft van de overtreding. Het komt 
echter ook actief voor, door overtredingen expliciet te gedogen, bijvoorbeeld door een gedoog-
beslissing te nemen. Een dergelijke beslissing is door de Afdeling als beschikking aangemerkt. 
Gedogen komt ook in beleid voor. De Afdeling is hierover zeer kritisch en acht dit niet in over-
eenstemming met de Wro en de beginselplichtformule.  
  
In de jaren ’90 is veel geschreven over gedogen. In de nota ‘Grenzen aan gedogen’ zijn vanuit 
politiek c.q. beleidsmatig perspectief, enkele kaders uiteengezet omtrent gedogen. Voor gedo-
gen is plaats in uitzonderingsgevallen, beperkt in omvang en/of tijd, expliciet en na zorgvuldige 
kenbare belangenafweging. Verder dient gedogen aan controle te zijn onderworpen en zo nodig 
onder het stellen van voorwaarden. In deze periode was er nog geen sprake van een stevig ge-
markeerde handhavingsverplichting, zoals na de introductie van de beginselplichtformule. Deze 
heeft veel duidelijkheid gebracht in de gedachte over handhaving en de mogelijkheden om hier-
van af te wijken. Zoals inmiddels bekend kan dit alleen onder bijzondere omstandigheden of in 
geval van onevenredigheid. De vraag die gesteld kan worden is of er, na de introductie van de 
beginselplicht, juridisch nog altijd mogelijkheden zijn om te gedogen?  
 
In eerste instantie bemoeilijkt het feit dat in de literatuur en jurisprudentie niet altijd een strikt 
onderscheid wordt aangebracht tussen niet-handhaven en gedogen het bepalen van een duidelij-
ke koers omtrent het begrip gedogen. Toch kan op basis van de beschikbare literatuur en juris-
prudentie wel een lijn geformuleerd worden. Van Wijk en Michiels zijn van oordeel dat voor 
gedogen alleen ruimte is in situaties waarin een verzoek om handhaving kan worden afgewezen. 
Essentieel is derhalve de voorzienbare tijdelijkheid van de gedoogde situatie: het staat vast dat 
de overtreding ofwel spoedig zal worden beëindigd ofwel dat de situatie zal kunnen worden 
gelegaliseerd.  Dit standpunt vindt brede  steun in de jurisprudentie. Als algemene lijn van de 
Afdeling kan worden aangehouden, dat de beginselplichtformule onverkort en consequent tot 
uitgangspunt wordt genomen. Slechts als er sprake is van een bijzondere omstandigheid of on-
evenredigheid in de zin van de beginselplichtformule en het college op grond daarvan van 
handhavend optreden mag afzien, kan gedogen aanvaardbaar zijn. Jarenlang gedogen door het 
bestuursorgaan hoeft niet in de weg te staan aan handhaving (zolang er geen sprake is van een 




in overgangs- en overmachtssituaties en dient schriftelijk te geschieden. Daarbij is het stellen 
van voorwaarden nuttig.  
 
Ik ben afrondend van oordeel dat goed onderscheid gemaakt moet worden tussen de begrippen 
‘gedogen’  en ‘niet-handhaven’. De betekenis hiervan is immers niet hetzelfde. Dat de Afdeling 
gedogen slechts aanvaardbaar heeft geacht indien sprake is van een bijzondere omstandigheid of 
onevenredigheid in de zin van de beginselplichtformule vind ik begrijpelijk en consequent. Het 
zou immers niet goed te verklaren zijn als de Afdeling ‘de beginselplicht’ zou loslaten bij de 
beoordeling van de toelaatbaarheid van  gedoogsituaties. De bestuurlijke praktijk wijst uit dat 
gedogen ook voorkomt, zonder dat daar een juridische basis voor is. Hier gaat het – zoals in de 
definities omschreven - om ‘door de vingers zien’. Als hierbij geen sprake is van bijzondere 
omstandigheden of van onevenredigheid kan dit op basis van de jurisprudentie niet door de 
beugel. De Afdeling hanteert gedogen vandaag de dag als een min of meer gekwalificeerde 
vorm van ‘niet handhaven’. De ruimte om te gedogen is dan ook alleen binnen het kader van de 
beginselplichtformule toelaatbaar. Van gedogen in de eigenlijke zin – ofwel: door de vingers 
zien, terwijl er wel (juridische) mogelijkheden zijn om op te treden - kan dan ook geen sprake 























7. Conclusie en aanbevelingen 
 
7.1 Conclusie 
In deze masterscriptie staat de beginselplicht tot handhaving centraal en de gevolgen hiervan 
voor de belangenafweging, beleidsvrijheid en de mogelijkheid om te gedogen. Dit onderwerp is 
onderzocht binnen het kader van het ruimtelijk ordeningsrecht. Dit is interessant omdat het on-
derwerp heel actueel is. Daarnaast komt de beginselplicht tot handhaving binnen het ruimtelijk 
ordeningsrecht veelvuldig aan de orde en de beginselplicht is van grote invloed op de bewe-
gingsruimte die colleges van burgemeester en wethouders hebben. Onderstaand zal antwoord 
gegeven worden op de hoofdvraag die ik in de inleiding heb geformuleerd: ‘Welke juridische 
gevolgen heeft de beginselplicht tot handhaving, binnen het ruimtelijk ordeningsrecht, voor de 
belangenafweging in handhavingszaken, de beleidsvrijheid op het gebied van handhaving en de 
mogelijkheid voor het college van burgemeester en wethouders om te gedogen?’ 
 
7.2 Gevolgen voor de belangenafweging en beleidsvrijheid 
Om het overzicht te bewaren, is de beantwoording van de probleemstelling in twee delen ge-
knipt. Het eerste deel heeft betrekking op: welke juridische gevolgen heeft de beginselplicht tot 
handhaving voor de belangenafweging en beleidsvrijheid in handhavingszaken? 
 
Artikel 125 lid 1 Gemeentewet is een discretionaire bevoegdheid. In de jaren ’70 werd de na-
druk gelegd op de beleidsvrijheid die het college in dat verband toekwam. Het bestuursorgaan 
maakt een belangenafweging en weegt de met de uitoefening van bestuursdwang te dienen be-
langen af tegen de daartegenover staande belangen. De rechter toetst deze afweging terughou-
dend. In hoofdstuk 1 is uiteengezet dat artikel 125 lid 1 van de Gemeentewet door de Afdeling 
is uitgelegd als een beginselplicht tot handhaving. De Afdeling legt de nadruk op de verplich-
ting om handhavend op te treden. Hier kan slechts onder bijzondere omstandigheden of in geval 
van onevenredigheid van worden afgeweken. Men moet van goeden huize komen om hier een 
succesvol beroep op te doen. Op basis van de jurisprudentie van de Afdeling en de standpunten 
van juridische auteurs is geconcludeerd, dat de beleidsvrijheid om al dan niet handhavend op te 
treden in aanzienlijke mate beperkt is. Dit kan zowel worden verdedigd op basis van rechtstate-
lijke argumenten (‘regels moeten nu eenmaal worden nageleefd’) en ook vanuit de gedachte dat 
niet-handhaven ernstige consequenties met zich kan brengen.   
 
Ik heb het eerste deel uit de beginselplichtformule onderstaand opgenomen. Hierin kan een  





‘Gelet op het algemeen belang dat gediend is met handhaving, zal in geval van overtreding van 
een wettelijk voorschrift het bestuursorgaan dat bevoegd is om met bestuursdwang of een last 
onder dwangsom op te treden, in de regel van deze bevoegdheid gebruik moeten maken.’ 
 
De ‘bewegingsvrijheid’ die er rest, zit in het laatste deel van de beginselplichtformule, maar ook 
dit deel is sterk doordrenkt van het belang van handhaving en de omlijning, dat alleen in bijzon-
dere omstandigheden van handhaving kan worden afgezien (of in geval van onevenredigheid). 
De Afdeling is wat dit betreft streng in de leer en accepteert niet zomaar een beroep op - bij-
voorbeeld – bijzondere omstandigheden. De lat ligt dan ook hoog.  
 
De Afdeling biedt het bestuursorgaan enige vrijheid in het opstellen van beleid. Het moet gaan 
om redelijk te achten beleid, dat niet afdoet aan de beginselplicht tot handhaving. Dit betekent 
dat redelijk beleid moet passen binnen de kaders van de beginselplicht tot handhaving. Dit 
brengt bijvoorbeeld met zich dat niet enkel op basis van beleid van handhavend optreden kan 
worden afgezien. Dit kan slechts op basis van bijzondere omstandigheden of in geval van on-
evenredigheid.  Het voorgaande geeft het college dan ook niet veel ruimte om beleid te voeren 
op het gebied van handhaving. De beginselplicht is immers leidend. Beleidsmatig kunnen voor-
namelijk uitvoeringsaspecten geregeld worden.  
 
Ten aanzien van prioritering in beleid accepteert de Afdeling niet dat enkel op basis van een 
lage prioriteit niet handhavend wordt opgetreden of een handhavingsverzoek wordt afgewezen. 
Prioritering is toegestaan om in het kader van doelmatige handhaving onderscheid te maken in 
de wijze waarop uitvoering wordt gegeven aan de handhavingstaak. De Afdeling laat toe dat in 
beleid wordt opgenomen dat bij bepaalde lichte overtredingen alleen naar aanleiding van een 
klacht of een verzoek wordt beoordeeld of handhavend wordt opgetreden. Na een verzoek om 
handhaving dient altijd een afweging gemaakt te worden in het individuele geval. Ook bij een 
lage prioriteit dient op basis hiervan beoordeeld te worden of in het concrete geval wellicht 
(toch) tot handhavend optreden moet worden overgegaan.  
 
Wat niet onbelicht mag blijven, zijn de begunstigingstermijn en de hoogte van de dwangsom. 
Ook hierbij dient een belangenafweging plaats te vinden. Er dient immers een redelijke afwe-
ging gemaakt te worden met het oog op, bijvoorbeeld, proportionaliteit (hoogte dwangsom). 
Ook kan een lange begunstigingstermijn gegund worden, die de facto neerkomt op een inbreuk 
op de beginselplicht. In het denken over de begunstigingstermijn wordt de beginselplicht tot 
handhaving herkend. Een te lange begunstigingstermijn kan worden opgevat als het (tijdelijk) 




De Afdeling heeft geoordeeld dat het bestuursorgaan in dit verband wel enige vrijheid toekomt. 
Bij de hoogte van de dwangsom heeft het bestuursorgaan ook enige vrijheid. De rechter voert 
een marginale toets uit en beoordeelt (terughoudend) of binnen redelijke en proportionele gren-
zen een dwangsom wordt opgelegd die enerzijds voldoende prikkel neerlegt en anderzijds te 
verdragen is, gelet op het geschonden belang. De begunstigingstermijn moet niet de mogelijk-
heid geven om via de ‘achterdeur’ aan de beginselplicht te ontsnappen. De hoogte van de 
dwangsom ligt voor een groot deel in handen van het bestuursorgaan. Er wordt door de Afde-
ling echter wel een redelijkheidstoets uitgevoerd en er moet sprake zijn van een prikkel om de 
overtreding ongedaan te maken. Hier is de doorwerking van de beginselplicht minder aanwezig, 
maar de Afdeling toetst dit wel (al is het terughoudend). 
 
Op basis van het voorgaande kan worden geconcludeerd dat de beginselplichtformule de vrij-
heid om in handhavingszaken een belangenafweging te maken tot een minimum heeft geredu-
ceerd. Het uitgangspunt is handhaving. Enige ruimte voor een afweging is te vinden in de bij-
zondere omstandigheden en in geval van onevenredigheid. Ook deze ruimte is beperkt, aange-
zien de Afdeling deze begrippen in de jurisprudentie heeft ingevuld en strenge eisen stelt aan de 
invulling van die criteria. De beginselplicht heeft ook wezenlijke consequenties gehad voor de 
ruimte om beleid op het gebied van handhaving te maken. Het beleid mag niet afdoen aan de 
beginselplichtformule.  
 
Uit het bovenstaande volgt dat het uitgangspunt is dat wettelijke voorschriften moeten worden 
nageleefd. In de jaren voor de introductie van de beginselplichtformule werd dat niet consequent 
gedaan. Het is dan ook een logische stap dat de Afdeling een lijn heeft willen trekken. In de 
juridische literatuur wordt  – logischerwijs – naar een verklaring gezocht waarom de Afdeling 
de beginselplichtformule geformuleerd heeft en op welke wijze deze theoretisch onderbouwd 
kan worden. Zoals hiervoor aangegeven, kan dit bijvoorbeeld op basis van rechtstatelijke argu-
menten of op basis van een compromis tussen de in de Afdeling heersende opvattingen. Naar 
mijn mening is een praktische benadering, die wel rechtstatelijk onderbouwd kan worden, goed 
verdedigbaar. In de rechtspraak (maar ook in de literatuur) is - gelet op ernstige incidenten die 
zich hebben voorgedaan (w.o. de Vuurwerkramp Enschede, Cafébrand Volendam), onderzoek 
dat naar de uitvoering van handhaving is uitgevoerd en de vele handhavingsgevallen die er aan 
de Afdeling zijn voorgelegd - niet onopgemerkt gebleven, dat er in het verleden en vandaag de 
dag veel oogluikend werd en wordt toegestaan, waar het gaat om overtredingen in het domein 
van het omgevingsrecht. Gelet op het rechtstatelijk uitgangspunt, dat regels moeten worden 
nageleefd, de maatschappelijke belangen, die hiermee gemoeid zijn, de ernstige incidenten die 




was, is de Afdeling het uitgangspunt van handhaving gaan benadrukken. Wel moet worden op-
gemerkt, dat dit niet altijd overeenkomt met de praktijk. In de praktijk wordt immers niet altijd 
even voortvarend opgetreden door bestuursorganen (i.c. het college van burgemeester en wet-
houders) tegen overtredingen van voorschriften. Dit heeft onder andere te maken met middelen 
en capaciteit. Vanuit deze optiek is het verklaarbaar dat er juridische auteurs zijn, die opteren 
voor een koers, waarin het primaat voor de handhaving van wettelijke voorschriften (en met 
name de afweging die daaraan ten grondslag ligt) bij het bestuursorgaan ligt. Op basis van rede-
lijk beleid en – in het verlengde daarvan - een gedegen afweging kan in een concrete situatie 
besloten worden of tot handhavend optreden moet worden overgegaan. Dit met een realistisch 
beeld rondom mens en middelen. Ik voel daar wel voor, maar bedenk mij ook dat de jaren die 
achter ons liggen niet de zekerheid hebben gegeven, dat dit daadwerkelijk zal gebeuren. On-
danks dat de lijn van de Afdeling weleens als star of rigide wordt beschouwd, geeft deze wel 
duidelijkheid. Ook de bijzondere omstandigheden (en een beroep op de onevenredigheid) geven 
realistische mogelijkheden om van de beginselplichtformule af te wijken. Ik heb dan ook niet de 
illusie dat de Afdeling haar koers zal gaan wijzigen. In ieder geval niet op korte termijn. Moge-
lijkerwijs zal de wetgever toekomstig nog van zich laten horen. Ik verwacht dit echter pas als de 
roep om in te grijpen groter wordt, bijvoorbeeld als de handhavingspraktijk afwijkend blijft ten 
opzichte van de koers van de Afdeling of verslechtert. Gelet op de tijd die achter ons ligt en het 
feit dat de ontwikkeling van de beginselplichtformule in handen is gelaten bij de bestuursrechter 
voorzie ik niet direct ingrijpen van de wetgever.  
 
7.3 Gevolgen voor de mogelijkheid om te gedogen 
Hieronder wordt ingegaan op het tweede deel van de probleemstelling, te weten: welke juridi-
sche gevolgen heeft de beginselplicht voor de mogelijkheid om te gedogen? 
 
Gedogen kan worden omschreven als het niet optreden tegen een overtreding, terwijl het college 
daartoe bevoegd en in staat is; men weet van een overtreding of behoort dit te weten en kan hier 
tegen optreden, maar kiest er welbewust voor dit niet te doen.  
 
In de literatuur worden de begrippen ‘niet-handhaven’ en ‘gedogen’ veelal strikt onderscheiden. 
Bij de toepassing van beide begrippen wordt dit onderscheid echter niet altijd consequent ge-
maakt. Men vereenzelvigt niet-handhaven meer dan eens met gedogen. Ook in de jurisprudentie 
is men niet altijd even koersvast in het onderscheiden tussen beide begrippen. Verder is het 






Er bestaan verschillende vormen van gedogen. Gedogen kan passief gebeuren (impliciet gedo-
gen) door simpelweg niets te doen, terwijl men wel weet heeft van de overtreding. Het komt 
echter ook actief voor, door overtredingen expliciet te gedogen, bijvoorbeeld door een gedoog-
beslissing te nemen. Een dergelijke beslissing is door de Afdeling als beschikking aangemerkt. 
Gedogen komt ook in beleid voor. De Afdeling is hierover zeer kritisch en acht dit niet in over-
eenstemming met de Wabo/Wro en de beginselplichtformule.  
 
In de jaren ’90 is veel gepubliceerd over het onderwerp gedogen. In de nota ‘Grenzen aan gedo-
gen’ en in de bestuursrechtelijke jurisprudentie zijn met betrekking tot dat onderwerp belangrij-
ke kaders uitgezet. In de jaren ’90 was er nog geen sprake van een stevig gemarkeerde handha-
vingsverplichting, zoals na de introductie van de beginselplichtformule. Men probeerde gedo-
gen in die periode sterk te beteugelen. De komst van de beginselplichtformule  heeft veel duide-
lijkheid gebracht in de gedachte over handhaving en de mogelijkheden om hiervan af te wijken. 
De vraag die gesteld kan worden is of er, na de introductie van de beginselplicht, juridisch nog 
altijd mogelijkheden zijn om te gedogen?  
 
Uit de literatuur en jurisprudentie kan worden opgemaakt dat voor gedogen alleen ruimte is in 
situaties waarin een verzoek om handhaving kan worden afgewezen. Essentieel is derhalve de 
voorzienbare tijdelijkheid van de te gedogen situatie: het moet vast staan dat de overtreding 
spoedig zal worden beëindigd en/of dat het mogelijk is om de overtreding te legaliseren. Als 
algemene lijn van de Afdeling kan worden aangehouden, dat de beginselplichtformule onver-
kort en consequent tot uitgangspunt wordt genomen. Slechts als er sprake is van een bijzondere 
omstandigheid of onevenredigheid in de zin van de beginselplichtformule en het college op 
grond daarvan van handhavend optreden mag afzien, kan gedogen aanvaardbaar zijn. Jarenlang 
gedogen door het bestuursorgaan hoeft niet in de weg te staan aan handhaving (zolang er geen 
sprake is van een bijzondere omstandigheid of onevenredigheid). Blijkens de jurisprudentie 
vindt gedogen plaats in overgangs- en overmachtssituaties en dient schriftelijk te geschieden. 
Daarbij is het stellen van voorwaarden nuttig. 
 
De Afdeling heeft gedogen slechts aanvaardbaar geacht als er sprake is van een bijzondere om-
standigheid of onevenredigheid in de zin van de beginselplichtformule. Dit is begrijpelijk en 
consequent. Het zou immers niet goed te verklaren zijn als de Afdeling haar principes rondom 
de beginselplicht los zou laten bij gedoogsituaties. De bestuurlijke praktijk wijst uit dat gedogen 
ook voorkomt, zonder dat daar een juridische basis voor is. Hier gaat het om ‘door de vingers 
zien’, zoals in de definities omschreven. Als hierbij geen sprake is van bijzondere omstandighe-




ling hanteert gedogen vandaag de dag als een min of meer gekwalificeerde vorm van ‘niet 
handhaven’. De ruimte om te gedogen is dan ook alleen binnen het kader van de beginselplicht-
formule toelaatbaar. Van gedogen in de eigenlijke zin kan dan ook geen sprake zijn.  
 
Ten aanzien van dit deel van de hoofdvraag kan geconcludeerd worden, dat de beginselplicht tot 
handhaving zeer zeker juridische gevolgen heeft gehad voor de mogelijkheid om te gedogen. 
Gedogen is alleen aanvaardbaar binnen het kader van de beginselplichtformule. Slechts indien 
afgezien kan worden van handhavend optreden, behoort gedogen tot de mogelijkheden. Het gaat 
hierbij om overgangs- en overmachtssituaties.  
 
Afrondend kan geconcludeerd worden dat de beginselplicht tot handhaving de ruimte voor het 
college om een belangenafweging te maken en de beleidsvrijheid in grote mate heeft beperkt. 
Slechts in geval van bijzondere omstandigheden (en in geval van onevenredigheid) is deze 
ruimte nog enigszins aanwezig, maar ook hierbij heeft de Afdeling streng genormeerd, door te 
eisen dat bepaalde bijzondere omstandigheden concreet aanwezig moeten zijn en door de lat 
hoog te leggen. Onder aan de streep is de bewegingsruimte met de komst van de beginselplicht-
formule dus in aanzienlijke mate beperkt. Over de juridische gevolgen voor de mogelijkheid om 
te gedogen moet worden geoordeeld dat de beginselplichtformule deze mogelijkheid stevig 
heeft beperkt. Slechts indien kan worden afgezien van handhavend optreden, bestaat ook de 
mogelijkheid om te gedogen. Het gaat hierbij om overmachts- en overgangssituaties.  
 
7.4 Aanbevelingen 
Naar aanleiding van de voorgaande conclusies heb ik de volgende aanbevelingen geformuleerd. 
 
1. Kloof tussen rechtspraak en praktijk: uit het voorgaande is gebleken dat er in de hand-
havingspraktijk niet altijd even voortvarend wordt opgetreden tegen overtredingen van 
wettelijke voorschriften. Dit geldt niet alleen voor de periode voorafgaand aan de intro-
ductie van de beginselplichtformule. Ook na de introductie van de beginselplichtformu-
le is dit niet wezenlijk verbeterd. In de rechtspraak blijft men echter sterk vasthouden 
aan het uitgangspunt van de beginselplicht tot handhaving. Dit is juridisch gezien be-
grijpelijk. Immers: vanuit rechtstatelijk oogpunt moeten regels nageleefd worden en is 
het, mede met het oog op rechtsgelijkheid en rechtszekerheid, goed dat één lijn getrok-
ken wordt. Er zijn strikte criteria geformuleerd op basis waarvan hiervan kan worden 
afgeweken. Hier valt weinig op aan te merken. De Afdeling heeft richting gekozen en 
volgt een stabiele koers. Deze benadering staat echter tamelijk ver verwijderd van de 




menskracht invulling geven aan deze beginselverplichting tot handhaving. Mijns inziens 
is dit een nogal sterke contradictie en ik denk dan ook dat het verstandig is dat toekom-
stig verder onderzoek wordt gedaan naar deze ‘kloof‘ en de wijze waarop deze ver-
kleind kan worden. Hierbij moet centraal staan of de koers van de Afdeling in de prak-
tijk wel uitvoerbaar is en of het überhaupt nodig is om deze koers uit te voeren. Ik meen 
dat een dergelijk onderzoek nuttig kan zijn voor de verdere ontwikkeling van de begin-
selplichtformule. Ik kan niet vooruit lopen op de resultaten van dit onderzoek, maar 
mijn aanbeveling is erop gericht om beter zicht te krijgen op de uitvoerbaarheid van de 
beginselplichtformule. Daarbij moet het kwaliteitsniveau van handhaving wel een be-
langrijke plaats innemen. De ernstige incidenten uit het verleden hebben aangetoond dat 
dit kwaliteitsniveau van levensbelang kan zijn. Ik ben dan ook zeker geen tegenstander 
van een beginselverplichting tot handhavend optreden, maar ik denk wel dat het ver-
standig is om meer oog te hebben voor de gemeentelijke praktijk. De uitkomsten van dit 
onderzoek kunnen mogelijk aanleiding zijn voor, bijvoorbeeld, de wetgever om wetge-
ving te maken teneinde deze kloof te beperken, maar wel een adequaat handhavingsni-
veau te behouden.   
2. Aandacht voor het begrip gedogen: Ondanks dat een lijn geformuleerd kan worden over 
de wijze waarop de Afdeling aankijkt tegen het begrip gedogen (afgezet tegen niet-
handhaven), wordt in de literatuur niet altijd strikt onderscheiden tussen de begrippen 
‘niet-handhaven’ en ‘gedogen’. Verder is er betrekkelijk weinig te vinden over de lijn in 
de jurisprudentie met betrekking tot dit onderscheid.  Het lijkt mij verstandig als in de 
rechtswetenschap strikter onderscheid wordt gemaakt tussen beide begrippen. Ook voor 
de Afdeling ligt hier een uitdaging. Verder kan er naar mijn idee meer aandacht besteed 
worden aan de toepassing van beide begrippen en de wijze waarop deze zich tot elkaar 
verhouden. De grootste uitdaging wat dit betreft ligt naar mijn idee bij de wetgever. Uit 
de jurisprudentie van de Afdeling blijkt dat er nog altijd behoefte is aan gedogen. De 
Afdeling heeft – logischerwijs - moeten vasthouden aan de koers, die met de beginsel-
plichtformule is ingezet. Het lijkt mij verstandig dat door de wetgever wordt bezien of 
gedogen een wettelijke status moet krijgen. Uit de geraadpleegde casus uit de jurispru-
dentie volgt in ieder geval dat de behoefte aan gedogen er nog altijd is. Ondanks dat de 
beginselplichtformule veel houvast geeft, is gedogen een nogal schimmig begrip, dat 
door bestuursorganen met argusogen wordt bezien. Het zou goed zijn als meer aandacht 
wordt besteed aan de afbakening van het begrip en de voorwaarden die kunnen worden 
gesteld.   
3. Zwaartepunt bij beleid of beginselplicht: De auteur Teunissen is er een voorstander van 




haafd en het primaat ligt ook bij dat beleid. Ik denk dat het heel interessant is om nader 
te onderzoeken welke effecten een dergelijke benadering heeft op de handhavingsprak-
tijk? Zal dit de handhavingsaanpak verbeteren, omdat het de verantwoordelijkheid legt 
bij het bestuursorgaan om op correcte wijze invulling te geven aan de handhavingsbe-
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